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STRESZCZENIE

1. Przez ostatnie dwa dziesigciolecia panstwa czlonkowskie przeznaczyly znaczace
srodki na ustanowienie standardéw etycznych, czego dowodem stata si¢ rosnaca liczba
kodeksow etyki.

2. Mimo to wciagz brak jest instrumentow oraz metodologii umozliwiajacych
dokonywanie dlugookresowych pomiarow ksztattowania zachowan etycznych. Istnieja
podstawy pozwalajace przypuszczaé, ze, patrzac z perspektywy historycznej,
pracownicy stuzby cywilnej stali si¢ bardziej wyczuleni na kwestie etyki w
dziedzinach takich jak $§wiadomo$¢ na rzecz walki z dyskryminacja, mobbingiem,
przyjmowaniem prezentéw, rozdawnictwem politycznym, §wiadomo$¢ przejrzystosci
oraz odpowiedzialno$ci, niz miato to miejsce dawnie;.

3. Z drugiej strony natomiast istnieje coraz wigcej zasad oraz standardow, ktére moga
zosta¢ ztamane. Co wigcej, wymagania wzrosty, standardy za$ staja si¢ coraz bardziej
restrykcyjne. Nowo wprowadzane reformy w zakresie zarzadzania publicznego takze
niosa za soba nowe wyzwania oraz zagrozenia.

4. W ujeciu ogdlnym nalezy stwierdzi¢, ze polityki etyczne nabraly wigkszego niz
wczesniej znaczenia. Widaé to na przykladzie intensywnos$ci dziatan regulacyjnych,
rosnacej liczby zasad oraz standardéw, rozszerzania znaczenia pojgcia ,.etyki”,
przyjmowania wigkszej liczby kodeksow etycznych, wprowadzania bardziej
kompleksowych mechanizméw dotyczacych odpowiedzialnosci, wzrastajace;j
instytucjonalizacji zasad etyki (np. poprzez ustanawianie komisji etycznych, organéw
monitorujacych, polityk jawnosci itd.), oraz rosnacej liczby szkolen dotyczacych
etyki.

5. W ramach omawianego trendu dalo si¢ zaobserwowac¢ wzrost liczebnosci zasad oraz
standardow, jak rowniez ilosci zjawisk okreslanych jako zachowania nieetyczne.
Mimo to w niektorych regionach wciaz potrzebne jest wprowadzanie nowych
regulacji, w szczeg6lnosci na terenie Europy Wschodniej; na terenie krajow
nordyckich taka potrzeba nie zachodzi. Jest to niezwykte, szczegdlnie z uwagi na fakt
iz w wielu panstwach Europy Wschodniej funkcjonuje wigcej regulacji tego rodzaju
niz w krajach nordyckich. Pozwala to przypuszcza¢, ze wprowadzanie nowych
regulacji jest potrzebne w konkretnym kontekscie politycznym, ekonomicznym,
prawnym oraz instytucjonalnym, charakteryzujacym si¢ niskim poziomem zaufania
publicznego.

6. W ujeciu ogolnym, deregulacja zasad etycznych wydaje si¢ zadaniem niemozliwym z
politycznego punktu widzenia, procz tego idea ta nie znajduje poparcia w
spoleczenstwie. Z drugiej strony, w niektérych panstwach funkcjonuja niezwykle
szczegOtowe przepisy w zakresie ujawniania korzysci majatkowych, ktore moglyby
zosta¢ uproszczone. Co wigcej, jakos¢ ustawodawstwa odnoszacego si¢ do
zagadnienia jawnos$ci takze wymaga poprawy.

7. Nalezy doda¢, iz zdajemy sobie sprawg z faktu, ze trend idacy w strong wprowadzania
nowych regulacji dotyczacych etyki zaczyna traci¢ rozped. Niemniej nasze ustalenia
nie wskazuja na to, aby nastgpowato przeniesienie akcentu na skuteczniejsze
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wdrazanie, egzekwowanie oraz instytucjonalizacj¢ polityk oraz zasad dotyczacych
etyki.

Panstwa czlonkowskie przeznaczyly bardzo niewielkie $rodki na dokonanie oceny
efektywnosci polityk etycznych w konteks$cie ksztattowania zachowan etycznych oraz
zwigzanych z tym kosztow, biurokracji 1 efektoéw ubocznych. Niemniej jednak coraz
wigce] panstw czlonkowskich przeznacza $rodki na badania w zakresie etyki stuzace
analizie tego, jak klimat etyczny jest postrzegany.

W wielu panstwach polityki etyczne funkcjonuja w atmosferze wzrastajacego poziomu
nieufnos$ci (przy czym poziom nieufnosci jest wigkszy w stosunku do politykdéw niz
do pracownikdéw stuzby cywilnej). Z tego powodu wiele panstw cztonkowskich
znalazto si¢ pod presja zintensyfikowania dzialan podejmowanych w dziedzinie etyki,
aby podnie$¢ poziom zaufania publicznego. Na proces budowania zaufania moze mie¢
jednak wplyw wiele innych zjawisk. Wydaje si¢ oczywiste, ze zmniejszenie
intensywnosci podejmowanych dziatan doprowadzitoby prawdopodobnie do dalszego
obnizenia poziomu zaufania, ale z drugiej strony nie jest powiedziane, ze podjgcie
bardziej intensywnych dziatan na pewno przyczynitoby si¢ do jego wzrostu.

Motorem napedowym polityk etycznych sa przede wszystkim skandale. Pojawiaja sig,
rozkwitaja, sa reformowane i rozszerzane w odpowiedzi na wystgpujace skandale oraz
na zwiazane z nimi zainteresowanie mediéw. Co za tym idzie, niektore kwestie staja
si¢ obiektem duzego zainteresowania medialnego oraz politycznego (przykladem
moga by¢ korupcja oraz naduzycia finansowe), podczas gdy inne, niebgdace
przedmiotem publicznej dyskusji w takim zakresie (np. mobbing czy brak
poszanowania dla fundamentalnych zasad), nie sa tak szeroko omawiane.

Fakt, ze motorem napgdowym polityk etycznych sa czesto skandale, przyczynia si¢ do
powstawania polityk o charakterze symbolicznym, ktére w najlepszym przypadku
prowadzi¢ moga do tworzenia nowych regulacji. Tym samym nacisk ktadziony jest na
przyjmowanie nowych polityk, nie za§ na ich wdrozenie oraz egzekwowanie.
Zjawisko to znajduje potwierdzenie w fakcie, ze etyka czgsto nie jest dziedzina, ktora
traktuje si¢ w sposob powazny.

Fakt, ze wiele panstw cztonkowskich nie traktuje kwestii etyki w sposob powazny
przeczy opinii, iz pracownicy stuzby cywilnej maja dobrze rozwinig¢ta $wiadomos¢
uregulowan dotyczacych etyki. Niektore panstwa w swoich sprawozdaniach
stwierdzily takze, ze w dziedzinie szkolen oraz §wiadomosci w zakresie etyki
wystepuja braki. Co wigcej, szkolenia w zakresie etyki uwazane sa za instrument o
duzej skutecznosci.

Jesli idzie o skuteczno$¢ instrumentdw etycznych, przywodztwo oraz otwartosé
uznawane s3 na najistotniejsze wartosci. Tuz za nimi plasuja si¢ ustawodawstwo w
zakresie etyki oraz szkolenia. Slabe przywddztwo, z drugiej strony, jest jedna z
najwiekszych przeszkod dla skutecznosci polityk etycznych. Co wigcej, poczynione
ustalenia pokazuja, ze kryzys finansowy moze przyczyni¢ si¢ do spadku poziomu
zaufania do przywodztwa.

Majac na uwadze aktualny stan wdrazania zasad odnoszacych si¢ do aktywnoSci
zawodowej podejmowane] po zakonczeniu zatrudnienia w administracji (ang.: post-
employment), sa one uwazane za instrument najmniej efektywny. Restrykcyjne
polityki dotyczace korzysci majatkowych, dziatalnos¢ specjalistow ds. etyki
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zawodowej, prowadzenie rejestrow korzysci majatkowych, ochrona demaskatorow
oraz kodeksy etyczne takze uwazane sa za instrumenty o mniejszej skutecznosci.

Mato prawdopodobne jest, aby w najblizszym czasie rozwina¢ si¢ miat rozbudowany
system biurokracji zajmujacej si¢ zasadami etycznymi, jak ma to miejsce w USA oraz
w Kanadzie. Istnieja jednak wyjatki, pojawiajace si¢ w ewoluujacym wciaz systemie
polityk dotyczacych jawnosci (rejestry korzysci) oraz w ramach walki z korupcja.
Wigkszos¢ struktur instytucjonalnych jest wcigz staba, a egzekwowanie oraz
monitorowanie polityk etycznych nadal stanowi przeszkodg utrudniajaca ustanowienie
skutecznej polityki etyczne;.

Panstwa czlonkowskie wykazuja o wiele wigksza aktywno$¢ w zakresie
instytucjonalizacji polityki antykorupcyjnej oraz polityki unikania konfliktow
interesOw, niz w zakresie innego rodzaju polityk etycznych. W ujgciu ogdlnym,
struktury instytucjonalne odznaczaja si¢ duzym zrdéznicowaniem oraz wysokim
poziomem fragmentacji. W odniesieniu do polityk dotyczacych korupcji oraz
konfliktow intereséw zaobserwowa¢ mozna trend idacy w kierunku tworzenia
wyspecjalizowanych organéw, ktorych zadaniem jest wykrywanie przypadkow
konfliktow interesdw oraz korupcji w panstwowych instytucjach publicznych. Idealng
sytuacja jest, kiedy organy te sa organami niezaleznymi.

Jedynie kilka panstw cztonkowskich utworzyto scentralizowane i zintegrowane
struktury instytucjonalne dzialajace na polu etyki (np. BIOS w Holandii, KNAB na
Lotwie oraz Komisja Standardow Zycia Publicznego (the Committee on Standards of
Public Life) w Zjednoczonym Krolestwie).

W dalszym ciagu jednak w obszarze efektywnych metod instytucjonalizacji polityk
etycznych pozostaje wigcej pytan niz odpowiedzi. Jakie do tej pory byly
doswiadczenia w zakresie monitorowania oraz zarzadzania polityka jawnosci? Czy
panstwa czlonkowskie kiedykolwiek dokonywatly oceny, czy struktury instytucjonalne
dziatajace na polu etyki sa efektywne i wydajne? Czy potrzebne jest utworzenie
okreslonych organéw koordynujacych? Czy organy doradcze, takie jak BIOS w
Holandii, przyczyniaja si¢ do ksztattowania dobrych praktyk i stanowia wzorzec do
nasladowania? Czy wszystkie organy dziatajace na polu etyki powinny cieszy¢ sig
autonomia finansowa oraz instytucjonalng?

Fakt, ze struktury biurokratyczne zajmujace si¢ zasadami etycznymi sa wciaz
rozwinigte w stopniu ograniczonym, moze by¢ domyslnie postrzegany jako
wynikajacy z niezdolnosci panstw cztonkowskich do przeanalizowania kosztow
omawianego zagadnienia. Ujmujac sprawe¢ w sposob bardziej konkretny, niemal zadne
spos$rod panstw cztonkowskich nie dysponuje dowodami dotyczacymi wydatkoéw
poczynionych w zwiazku z kwestiami etyki. Wynika to glownie z faktu, iz kazda
profesjonalna i wiarygodna ocena kosztow wymaga horyzontalnego i1 zintegrowanego
podejscia do kwestii ksztaltowania kosztow. Tymczasem koszty zwiazane z zasadami
etyki sa dzi$§ roztozone pomigdzy rdzne instytucje.

Inna cecha charakterystyczna polityk etycznych jest to, ze panstwa czlonkowskie nie
wykonuja w odniesieniu do tych polityk analiz kosztow 1 korzysci. Wciaz pokutuje
opinia, ze zapobieganie sytuacjom skandalicznym z perspektywy etycznej
usprawiedliwia wzrost naktadow finansowych.
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Wedhug opinii panstw cztonkowskich, do reform w dziedzinie zarzadzania zasobami
ludzkimi, ktore sa w najwigkszym stopniu narazone na wyst¢gpowanie naruszen zasad
uczciwosci, zaliczaja si¢ polityka rekrutacji, reformy ptacowe, polityka awansu oraz
polityka mobilnosci.

Rozw¢j nowych technologii teleinformatycznych (ICT) nie jest jak na razie
postrzegany jako podatny trend w dziedzinie reform na polu etyki. Niemniej jednak
nieustanny rozw0j nowych, zréznicowanych metod komunikowania si¢ przyczyni si¢
w przysztosci do powstania nowych wyzwan o charakterze etycznym. Nowe
technologie teleinformatyczne oznaczaja tez, ze poszczegdlni pracownicy stuzby
publicznej bgda mie¢ dostep do coraz wigkszej liczby instrumentéw stuzacych
komunikowaniu si¢. Z drugiej strony coraz czg$ciej pojawia¢ si¢ beda sytuacje
umozliwiajace  sprawowanie kontroli nad  wykorzystywaniem technologii
teleinformatycznych, a takze ingerowanie w sprawy prywatne. Oznacza to, ze ilo$¢
wyzwan oraz trudno$ci w zakresie zarzadzania sektorem publicznym wzro$nie w
sposob wyktadniczy.

W ujeciu ogdlnym wplyw, jaki kryzys finansowy ma na zagadnienia natury etycznej
nie zostat ani wnikliwie zbadany, ani tez nie jest on latwy do przeanalizowania,
wigkszo$¢ panstw cztonkowskich za§ dopiero zaczyna ten wptyw monitorowac.
Ustalenia poczynione w konsekwencji wykonanego badania wskazuja na istnienie
zwiazku pomigdzy wyzszym poziomem deficytu budzetowego a wyzszym poziomem
braku zaufania do instytucji publicznych. Co wigcej, kryzys finansowy wywiera
najsilniejszy wplyw na przywiazanie do miejsca pracy oraz na satysfakcj¢ z pracy. Z
uwagi na znaczenie omawianej kwestii zalecamy, aby byta ona w przysztosci
monitorowana w sposob bardziej wnikliwy.

Inne poczynione ustalenia sugeruja, iz szczegolna uwage nalezy poswigci¢ kwestii
dziatan podejmowanych przez pracownikoOw po zakonczeniu zatrudnienia. Z uwagi na
zacieranie si¢ granic pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym, regulowanie oraz
zarzadzanie okresem po zatrudnieniu w najblizszej przysztosci wzro$nie na znaczeniu.
Dodatkowo trend idacy w kierunku bardziej elastycznych form umow regulujacych
zatrudnienie powoduje, ze coraz trudniej jest stworzy¢ efektywne strategie odnoszace
si¢ do okresu po zakonczeniu zatrudnienia wobec personelu, ktéry staje si¢ coraz
bardziej zréznicowany. Z drugiej strony, panstwa cztonkowskie do tej pory odnosity
si¢ krytycznie do skutecznosci regulacji dotyczacych okresu po ustaniu zatrudnienia.
Jest faktem, iz regulacje dotyczace okresu po ustaniu zatrudnienia uznawane sa za
najmniej skuteczny instrument w dziedzinie etyki. Z tego powodu panstwa
cztonkowskie powinny podja¢ starania majace na celu zaprojektowanie
skuteczniejszych instrumentow dla tej dziedziny.

Podsumowujac, stwierdzamy, ze w dziedzinie etyki zbyt duzy nacisk ktadziono do tej
pory na skandale oraz na zapobieganie czynom zakazanym. Uwazamy, iz tego rodzaju
odgérne podejscie do regulacji w zakresie zapewnienia przestrzegania zasad
uczciwosci w procesie rzadzenia musi wyjs¢ poza model dziatan na polu prawa oraz
polityki, ktory koncentruje si¢ wokot idei ,,zloczyncy”. Zamiast tego nalezy dokonac
analizy spotecznej psychologii funkcjonowania organizacji, a takze analizy zdolnoS$ci
jednostek oraz przywddcoéw do rozumienia wlasnego zachowania i do postrzegania go
w sposob krytyczny.



1. WPROWADZENIE: ETYKA JAKO ELEMENT DOBREGO RZADZENIA

Nie istnieja zadne instrumenty ani metodologie, ktére umozliwialyby dokonywanie
dlugookresowych pomiaréw w zakresie ksztaltowania zachowan etycznych; istnieja jednak
podstawy pozwalajace przypuszczaé, ze — patrzac z perspektywy historycznej — pracownicy
stuzby cywilnej stali si¢ bardziej wyczuleni na kwestie etyki, niz miato to miejsce dawniej, w
dziedzinach takich jak $wiadomo$¢ na rzecz walki z dyskryminacja, mobbingiem,
przyjmowaniem prezentow, rozdawnictwem politycznym, $wiadomo$¢ przejrzystosci oraz
odpowiedzialnosci. Przez okres ostatnich dwoch dekad wszystkie panstwa cztonkowskie
przeznaczyty takze znaczace $rodki na potrzeby ustanawiania odpowiednich standardow w
dziedzinie etyki. Wszystkie sposrod panstw czionkowskich akceptuja, ze etyka w zyciu
publicznym ma istotne znaczenie z kilku powodow: instytucje publiczne zapewniaja naszym
panstwom ochrong przed zagrozeniami o charakterze zewngtrznym oraz wewngtrznym.
Wiladze panstwowe wykorzystuja takze srodki — takie jak grozba uzycia przemocy — ktore
maja wplyw na los nas wszystkich. Wtadze publiczne oraz okreslone grupy pracodawcéw o
charakterze publicznym (sedziowie, funkcjonariusze policji, personel wojskowy) moga
dokonywac ingerencji w dobra osobiste. Funkcjonariusze publiczni zajmuja si¢ $wiadczeniem
uslug oraz doébr — takich jak stuzba zdrowia, mozliwos¢ podjecia pracy — ktore przez
wigkszo$¢ obywateli uznawane sa za istotne. Funkcjonariusze publiczni na wszystkich
poziomach wladzy panstwowej sprawuja wreszcie kontrole¢ nad pienigdzmi publicznymi,
przekazanymi do dyspozycji wiladz panstwowych przez parlament wybierany glosami
obywateli panstwa. Stuzby publiczne ponosza odpowiedzialno$¢ za sprawne, efektywne i
podporzadkowane zasadom etyki zarzadzanie tego rodzaju funduszami — szczegdlnie w
czasach, kiedy budzet panstwa jest ograniczony.

W konsekwencji, funkcjonariusze publiczni oraz instytucje publiczne w wielu sytuacjach sa w
stanie w istotny sposob wplywac na jako$¢ zycia w naszych spoteczenstwach. Z przyczyn
powyzszych pragniemy, aby ich dziatania podporzadkowane byly zasadom oraz politykom
zapobiegajacym podejmowaniu przez nich dziatan sprzecznych z regutami etyki. "Poniewaz
w ramach demokracji urzednicy oraz instytucje maja za zadanie dziata¢ w naszym imieniu
oraz wytacznie z naszego upowaznienia, pragniemy aby ich dziatania byly zgodne z zasadami
moralnymi, ktérym hotdujemy"'.

W konsekwencji, przez dlugi czas pokutowata opinia, ze pracownicy stuzby cywilnej
powiazani sa z autorytetem panstwa i nie moga by¢ poroOwnywani z innymi pracownikami
sektora publicznego badz prywatnego. Zyskali oni status publicznoprawny (przynajmniej w
wigkszosci panstw) w celu podporzadkowania ich wtadzy panstwowej oraz rzadom prawa,
nie za$ jednostkowym interesom. Ow status publicznoprawny wywodzi si¢ z czasow
Rewolucji Francuskiej i ma za zadanie zapewni¢ utworzenie, oraz gwarantowac istnienie,
spoteczenstwa demokratycznego (Schulze 2004, 39). W Niemczech inspiratorem nadania
urzednikom statusu publicznoprawnego byt filozof Friedrich Hegel. Wyznawana przez Hegla
idea stuzby cywilnej oraz panstwa jako takiego wiazala si¢ z wyobrazeniem "Lewiatana",

'Amy Gutmann/Dennis Thompson, Ethics and Politics (Etyka i Polityka), Thompson/Wadsworth,
Wydanie Czwarte, 2000, str. X



stojacego ponad spoleczenstwem i ponad obywatelami. Jego gldéwna rola byla ochrona
spoleczenstwa poprzez egzekwowanie obowiazujacych regulacji w celu osiagnigcia stanu
sprawiedliwo$ci oraz wywazenia przeciwstawnych, egoistycznych interesow w tym
spoteczenstwie wystepujacych.

Definicja biurokracji, ktora wywarta najwigkszy wptyw na rozumienie tego terminu, jest
definicja stworzona przez Maxa Webera. Podczas stynnego wykladu "Polityka jako zawod 1
powolanie" wygtoszonego w 1919 roku, opisat on rol¢ funkcjonariuszy publicznych w sposob

nastepujacy:

Honor funkcjonariusza publicznego zwiqzany jest z jego zdolnosciq sumiennego wykonywania
polecen wladz zwierzchnich w taki sposob, jakby polecenia te zbiezne byly z jego wiasnym
przekonaniem. Stwierdzenie to prawdziwe jest nawet wowczas, gdy polecenie owo wydaje sie
mu niestuszne, a takze wowczas, gdy pomimo jego protestow, wladza nalega, aby polecenie
zostato wykonane. Gdyby nie owa moralna dyscyplina oraz zdolnos¢ do samozaprzeczenia, w
najwyzszym sensie tego stwierdzenia, caly aparat panstwa rozpadtby sie w pyt"

Wedlug Webera, istota zachowania wlasciwego pracownikom administracji jest
wykonywanie wydanych zgodnie z prawem polecen. Mozna powiedzie¢, ze na poziomie
minimalnym administracja moze by¢ postrzegana jako dobra i zgodna z zasadami etyki, jesli
w jej ramach udaje si¢ wdraza¢ 1 egzekwowac istniejace ustawy, przepisy 1 zalozenia
aktualnego rzadu. Dodatkowo, zachowanie zgodne z zasadami etyki badz tez przynajmniej
mozliwe do zaakceptowania z punktu widzenia tych zasad zdefiniowane zostalo w oparciu o
pojgcia przestrzegania prawa, bezstronnos$ci oraz standaryzacji. Ukierunkowanie na przepisy
mialo takze na celu zapewnienie przestrzegania zasad sprawiedliwos$ci 1 stusznosci, wcielenie
w zycie zasady selekcji merytorycznej, przypisanie praw obywatelom i ochrong pracownikéw
panstwowych przed wplywem arbitralnych decyzji politycznych. Weber sugerowat, iz
pracownik stluzby cywilnej winien wykonywaé¢ czynno$ci administracyjne bez konfliktu,
namigtnosci czy emocji. Proces komunikacji winien zosta¢ "odcztowieczony" poprzez
wyeliminowanie uczu¢ takich jak nienawi$¢ oraz innych irracjonalnych, opartych na
emocjach czynnikéw. Pracownik stuzby cywilnej nie powinien bra¢ na siebie zadania
wiasciwego politykom: walki!® Zamiast tego, jednym z najwazniejszych obowiazkow
pracownika shuzby cywilnej jest wykonywanie swoich funkcji w sposob bezstronny i
racjonalny.

Zasada praworzadno$ci z pewnoscia jest jedna z najwazniejszych zasad w europejskim prawie
administracyjnym. Jej przestrzeganie jest gwarantowane konstytucyjnie we wszystkich
panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Na przyktad w Austrii i Finlandii zasada
praworzadno$ci jest wyraznie powiazana z administracja publiczna. Wedlug austriackiej
konstytucji, "Cala administracja publiczna powinna opiera¢ si¢ na przepisach prawa" (art.
18(1)). Finska konstytucja zawiera stwierdzenie, ze "Wykonywanie wladzy publicznej
powinno by¢ realizowane na podstawie ustawy. W kazdej sferze dziatalnosci publicznej
nalezy bezwzglednie przestrzega¢ prawa." (ustep 2). W migdzyczasie jednak zmienita sig¢
definicja dobrej administracji, zgodnej z zasadami etyki. Pojgcie to nabrato szerszego
znaczenia, stato si¢ bardziej ztozone i skomplikowane.

* Max Weber, Polityka jako zawéd i powolanie, Stuttgart 1999, str. 32.



Postuszenstwo wobec wiladzy stanowi fundament tradycyjnej biurokracji; w wielu krajach
idea ta wciaz zyje — 1 ma si¢ dobrze. Z punktu widzenia etyki, przestrzeganie przepisOw prawa
badz tez polecen przetozonego zazwyczaj nie stwarza problemoéw. Omawiana wyzej zasada
wcigz stanowi bardzo istotna wytyczna dla funkcjonariuszy publicznych, jako ze podkresla
ona znaczenie praworzadno$ci oraz lojalnosci wobec wiladz panstwowych pochodzacych z
demokratycznych wyborow. Niemniej jednak problemem z weberowska koncepcja omawiana
powyzej jest fakt, iz jako wytyczna w zakresie etyki jest ona po prostu zbyt waska dla
dzisiejszego, wielopoziomowego sposobu rzadzenia.

W czasach wspolczesnych coraz bardziej powszechna jest §wiadomos$¢ faktu, Zze praca w
sferze publicznej jest zjawiskiem o wiele bardziej skomplikowanym 1 Ze zasada racjonalnosci
nie ma juz w niej, jak twierdzit Weber, dominujacego charakteru. W rzeczy same;,
wspotczesni eksperci uwazaja, iz pracownicy shuzby cywilnej nie powinni by¢ postrzegani
jako tryby stanowiace element maszynerii. W rzeczywistosci, praca w sektorze publicznym
odznacza si¢ bardziej osobistym podejsciem, jest uwiklana w sfer¢ wartosci, emocjonalna,
pluralistyczna z natury i bardziej niz kiedykolwiek nieprzewidywalna. Przyktadowo,
wspotczesni funkcjonariusze publiczni dysponuja wigksza swoboda w podejmowaniu decyz;ji,
niz przewidywal to Weber.

Przesadne trzymanie si¢ regut moze rowniez stwarza¢ problemy, co pokazuja Adams i
Balfour w ksiazce "In the Face of Administrative Evil: Finding a Basis for Ethics in the
Public Service (W obliczu urzedniczego zta: poszukiwanie podstawy dla zasad etyki w stuzbie
publicznej)’. Z drugiej strony, praworzadno$¢ oraz prawo administracyjne jako takie
pozostaja podstawowymi koncepcjami w ramach wszystkich systeméw administracji na
terenie Europy.

Dziwne jest to, ze dyskusje na temat roli prawa (administracyjnego) i zasad dotyczacych
administracji nie byly kluczowa kwestia w okresie szczytowej popularnosci idei Nowego
Zarzadzania Publicznego. Jednym z powodoéw moze by¢ to, ze prawo administracyjne
przewaznie bylo postrzegane jako bariera, ktora blokuje mozliwosci dotyczace wyboru
polityki oraz reform. Zbyt duza ilo$¢ przepisOw rowniez byta traktowana z podejrzliwoscia,
jako podstawowy powodd niewydolno$ci sektora publicznego. W zwiazku z tym tradycyjne
dzialania administracyjne byly postrzegane jako sztywne, ograniczone przez przepisy,
scentralizowane oraz obsesyjnie narzucajace sposob postgpowania — regulujace proces i
kontrolujace wykorzystanie zasobow — ale zupehie ignorujace efekt koncowy. W rezultacie
teorie dotyczace Nowego Zarzadzania Publicznego zostaly zdominowane przez dyskusje na
tematy gospodarcze, polityczne i organizacyjne.

W miedzyczasie koncepcja Nowego Zarzadzania Publicznego mocno stracita na
atrakcyjnosci, jako ze "zbyt duzy" nacisk na myslenie o charakterze menedzerskim (a takze
zbyt mocne koncentrowanie si¢ teoriach racjonalnego wyboru) ma takze wiele aspektow
negatywnych. Z tego tez powodu przedmiotem dyskusji staty si¢ nowe koncepcje, takie jak

3Guy Adams/Danny L. Balfour, /n the Face of Administrative Evil: Finding a Basis for Ethics in the
Public Service (W obliczu urzedniczego zta: poszukiwanie podstaw dla zasad etyki w stuzbie
publicznej), w: Jay M.Shafritz/Albert C. Hyde, Klasyka Administracji Publicznej, Wydanie Szoste, str.
566



rzad kooperacyjny, rzad cyfrowy, panstwo neoweberowskie badz rzad post-biurokratyczny.
W dyskusji tej nie ktadzie si¢ juz nacisku wytacznie na sprawno$¢ czy tez na przenoszenie
doswiadczen z sektora prywatnego. Zamiast tego, nacisk kladziony jest na sprawnosc,
efektywnos$¢, koordynacje, jako$¢ oraz zorientowanie na obywatela. W rzeczy samej, na
prowadzenie wysuwaja si¢ tutaj idee ,,dobrego rzadzenia” oraz ,,dobrej administracji”.

W czasach wspotczesnych, znaczenie oraz ograniczenia wtasciwe dla etyki neutralnosci sa juz
powszechnie znane. Przyjmuje sig, ze indywidualne zachowania nie sa determinowane
wylacznie przez zasady oraz polityki. Wpltyw na owe zachowania maja w duzej mierze
aspekty natury kulturowej, wartosci takie jak przywodztwo, sprawiedliwos$é, a takze wrazenia
oraz uczucia takie jak nadzieje, obawy, aspiracje itd. Z tego tez powodu prawa, zasady oraz
standardy etyczne nie maja zastosowania do wszystkich aspektow ludzkiego funkcjonowania,
ani tez nie dostarczaja one zawsze odpowiedzi w przypadkach dylematéw etycznych czy
konfliktow natury osobistej. Fakt ten sugeruje takze, iz zachowanie zgodne z zasadami etyki
badZz tez przynajmniej mozliwe do zaakceptowania z punktu widzenia tych zasad
zdefiniowane moze by¢ nie tylko w oparciu o samo przestrzeganie norm, ale obejmuje ono
takze kwestie takie jak sprawiedliwos¢, przywodztwo, kultura etyczna oraz szerszy, spoteczny
kontekst danego zachowania.

Niemniej jednak z uwagi na dtugoletnia tradycj¢ zwiazang z idea "etyki neutralno$ci", rola
oraz znaczenie emocji w miejscu pracy wciaz pozostaje kwestia w duzej mierze
nieprzebadana, czasem za$ nawet kwestia ta w sektorze publicznym pozostaje zupelnie
nierozpoznana. (Cropanzano/Stein/Nadisic 2011: xiii*). Poddawanie zachowan oraz samych
jednostek ludzkich zmianom jest takze zadaniem niezmiernie trudnym, ktore nie moze zostac
dokonane poprzez zwyczajne ustanowienie nowych zasad, standardow oraz polityk. Badz tez,
jak ujat to Follett w swej pracy pod tytulem ,,Wydawanie polecen” (1926°), "nie da sig
sprawi¢, aby ludzie dziatali w najbardziej satysfakcjonujacy sposob poprzez wydawanie im
polecen badz nawotywanie do zrobienia czego$; ponadto jednak nawet przedstawianie im
swoich argumentdw, nawet przekonanie ich na poziomie intelektualnym moze nie wystarczy¢
(...) Albowiem cate nasze zycie, nasza pobierana na poczatku nauka, nasze pdzniejsze
doswiadczenia, wszystkie nasze uczucia, przekonania, uprzedzenia, wszystkie nasze
pragnienia, sprawity, ze nasz umyst nabrat pewnych przyzwyczajen... Dlatego tez niewiele da
nam osiagni¢cie porozumienia na poziomie tylko i wylacznie intelektualnym; jezeli nie
zmienisz systemu ludzkich przyzwyczajen, to tak naprawdg nie zmienisz tez samych ludzi"®.
Dzisiaj jezyk Nowego Zarzadzania Publicznego (NZP) zastgpowany jest przez koncepcje
dobrej administracji oraz dobrych rzadow. Chociaz istnieje tak wiele definicji dobrych
rzadow co definicji NZP, koncepcja dobrych rzadéow zawiera w sobie szersze i bardziej
zrdznicowane reguty polityczne i organizacyjne odnoszace si¢ do praktyk zarzadzania. Bazuje
ona takze na dobrym przywddztwie, organizacyjnej sprawiedliwos$ci, niedyskryminacji oraz
odnosi si¢ do coraz wigkszej ilosci kwestii, ktore sa uznawane za nieetyczne.

* Russel Cropanzano/Jorgan H. Stein/Thierry Nadisc, Social Justice and the Experience of Emotion
(Sprawiedliwos¢ Spoteczna i Doswiadczanie Emocji), Routledge, Nowy Jork, 2011

: Mary Parker Follett, The Giving of Orders (Wydawanie Polecen) (1926), w: Shafritz/Hyde, op cit.,
str. 65

*Ibid.



Rys. 1. Charakterystyczne elementy dobrego rzadzenia ’
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Podczas gdy sprawno$¢ rzadu polega na lepszych wskaznikach dotyczacych wktladu,
wydajnosci 1 wynikow, efektywnos$¢ polega na lepszym radzeniu sobie z problemami i
wyzwaniami (podnoszenie standardow dotyczacych zdrowia, walka z bezrobociem,
ograniczenie zanieczyszczenia S$rodowiska) oraz poprawie jakosci (lepsze ushugi dla
obywateli). Dobry 1 etyczny sposob rzadzenia polega na byciu dobrym i1 na osiaganiu i
utrzymywaniu standardow spolecznych (demokracja, zaufanie, szacunek, uczciwosc,
przyzwoito$¢ itd.). Czy dzigki rzadzeniu wszystkie te cele moga zosta¢ zrealizowane? Czy
robienie czego$ dobrego to to samo, co robienie czego$ dobrze? Czy rzad moze by¢
efektywny, sprawny i dobry?

Mimo to jednak zwtaszcza retoryka dobrych rzadow petna jest dobrych, lecz jednoczesnie
sprzecznych intencji. Chcemy lepszych rzadow, lepszych przywddcoéw, reprezentatywnej i
zrdéznicowanej administracji, wigkszej elastycznosci, mniej rozbudowanej hierarchii, wigkszej
niezaleznosci stanowisk pracy, zarzadzania partycypacyjnego, efektywnych przepisow
antydyskryminacyjnych, lepszych wynikow, lepszych struktur odpowiedzialno$ci, wigkszej
przejrzystosci 1 jawnosci oraz wigkszego ukierunkowania na obywateli. W zwiazku z tym
podczas dyskusji na temat dobrych rzadow najczgsciej wspominane sa nastepujace czynniki:
odpowiedzialno$¢, przejrzystos¢, zwalczanie korupcji, zarzadzanie partycypacyjne i
umocnienie struktury sadowniczej®.

W rzeczywistosci koncepcja dobrych rzadéw i dobrej administracji staje si¢ coraz szersza i
mieSci w sobie coraz wigcej elementow, takich jak potrzeba zmniejszenia obciazen
administracyjnych, lepsza jako$¢ ustug, wigksza satysfakcja obywateli, wigksza przejrzystos¢
przy jednoczesnym zwigkszaniu efektywnos$ci i poziomu zaufania. Podobnie, zagadnienie
etycznego rzadu staje si¢ coraz bardziej skomplikowane, wychodzac poza granice, jakie na
poczatku wyznaczat nacisk ktadziony na walke z korupcja oraz malwersacjami, i obejmujac

7 Statskontoret (2005). Principles of Good Administration [Zasady dobrej administracji]. Sztokholm.
Komisja Gospodarczo-Spoleczna Narodow Zjednoczonych ds. Azji i Pacyfiku: What is good
governance? [Na czym polegajq dobre rzqdy?]
http://www.unescap.org/pdd/prs/ProjectActivities/Ongoing/gg/governance.asp, 18.4.2011

¥ Agere, Sam (2000). Promoting good governance. Principles, practices and perspectives
(Promowanie dobrych rzqdow. Zasady, praktyki i perspektywy). Sekretariat Wspolnoty Narodow.




wiele nowych dziedzin, takich jak konflikty interesow, etyczne przywodztwo, przejrzystosc,
odpowiedzialnos$¢, polityki dotyczace jawnos$ci, zagadnienia zwiazane z obowiazkami
pracownikow po ustaniu stosunku pracy, itd.

Tym samym staje si¢ jasne, ze polityki etyczne oraz zagadnienia walki z dyskryminacja i/lub
promowania roznorodnosci maja wiele cech wspdlnych. Podczas gdy w przesztosci koncepcja
walki z dyskryminacja koncentrowala si¢ na réwno$ci szans, rdwnosci traktowania oraz
réwnosci plac, dzisiaj obejmuje ona o wiele wigkszy zakres zagadnien, zawierajac w sobie
walke z dyskryminacja z powodu pflci, pochodzenia rasowego badZ etnicznego, wyznania
badz przekonan, niepetnosprawnosci, wieku czy orientacji seksualnej (Art. 10 TFUE).
Orzecznictwo ETS w dziedzinie dyskryminacji z powodu wieku zawiera imponujaca liczbe
waznych, rozbudowanych orzeczen.

Jak twierdza Salminen i in., oddalamy si¢ od minimalistycznego modelu dobrych i etycznych
rzadéw, podazajac ku modelowi maksymalistycznemu’. Salminen i in. uwazaja, ze
"koncepcja minimalistyczna zawiera w sobie minimalne wymagania dotyczace rzadow, ktoére
mozna zaakceptowaé¢ z punktu widzenia etyki, podczas gdy koncepcja maksymalistyczna ma
za zadanie wzbogaci¢ nasze rozumienie tego, jakie elementy sktadaja sig, badz tez moga sie
sktada¢, na koncepcjg rzadow odznaczajacych si¢ wysoka jako$cia i kierujacych sig pojgciem
dobra w etycznym rozumieniu tego stowa. Minimalistyczna koncepcja etycznych rzadow
wyznacza zestaw zakazOw o charakterze absolutnym, ktorych wladzom publicznym oraz
pracownikom shuzby cywilnej nie wolno jest pod zadnym pozorem ztamaé. Obejmuja one
zakaz wszelkich form korupcji (np. fapowkarstwo, naduzycie wtadzy i nepotyzm), stosowania
wymuszenia czy przymusu, oszustwa, kradziezy oraz dyskryminacji (...). Natomiast
maksymalistyczna koncepcja dobrego rzadzenia przywoluje dodatkowo nakazy o charakterze
pozytywnym, takie jak "dzialaj uczciwie 1 bezstronnie", "stdj na strazy dobrobytu obywateli"
oraz "dbaj o wykonanie zadan administracyjnych, ktére ci powierzono". Ponadto, koncepcja
maksymalistyczna definiuje pozytywne cechy dobrej wladzy czy dobrego pracownika shuzby
cywilnej, takie jak rzetelno$¢, uczynnos¢, cierpliwosc i ludzkie podejscie do innych".

Niniejsze studium ma za zadanie odpowiedzie¢ na pytanie, czy dazenie do nowej i bardziej
rozbudowanej koncepcji etyki oraz rzadéw przynosi efekty. Czy stanowi ono postep
wzgledem tradycyjnej koncepcji "etyki neutralnos$ci"? Czy w zakresie etycznego
zachowywania si¢ da si¢ zaobserwowac postepy? Czy nowo zaprojektowane instrumenty sa
efektywne? A moze oczekujemy zbyt wiele? Czy stajemy si¢ zbyt wymagajacy? Czy mozliwa
jest sytuacja, w ktorej etyki jest "zbyt duzo"?

Jak przekonamy si¢ na dalszym etapie niniejszej pracy, nie jest mozliwe stworzenie prostego
przepisu na sukces w tej dziedzinie. Niemniej jednak postaramy si¢ przeanalizowac istniejace
wyzwania w tak wyczerpujacy sposob, jak tylko bedzie to mozliwe. Niniejsze studium
przedstawia ogo6lne spojrzenie na efektywno$¢ polityk etycznych na centralnym poziomie
administracyjnym, gtéwne widoczne trendy reformatorskie oraz zasadnicze skutki wybranych
krajowych polityk w zakresie reform dotyczacych dziedziny etyki. Zasadniczym celem
niniejszej pracy jest dostarczenie empirycznych dowodow, faktow oraz statystyk
poréwnawczych w celu wspierania ekspertow oraz badaczy w realizacji zadania polegajacego

? Salminen, Ari (red.) (2010) Ethical Governance (Etyczne Rzqdy). Uniwersytet Vaasa, str. 32.
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na lepszym zrozumieniu natury reform oraz zmian, jakie maja dzi$ miejsce. Nawet to jednak
jest ryzykowne, poniewaz polityki etyczne sa niezmiernie skomplikowane i techniczne z
natury. Z tego tez powodu dokonywanie wszelkiego rodzaju analiz pordéwnawczych wiaze si¢
z ryzykiem, ze bgda one zbyt powierzchowne. Dlatego tez niniejsze studium odnosi si¢ do
badan o charakterze ogdélnym, ktoére uzna¢ mozna za dobry punkt zaczepienia przed
podjeciem bardziej wnikliwych badan réznego rodzaju kwestii oraz instrumentow, takich jak
te odnoszace si¢ do zagadnienia przywodztwa, demaskatorstwa czy dziatan pracownikoéw po
ustaniu zatrudnienia.

Pragniemy wyrazi¢ wdzigczno$¢ Polskiej Prezydencji w Unii Europejskiej oraz wszystkim
ekspertom krajowym 1 unijnym w ramach Europejskiej Sieci Administracji Publicznej
(EUPAN) za ich cenny wklad w opracowywanie niniejszej pracy. Dzigkujemy takze Panu
Krzysztofowi Banasiowi, Prezesowi Grupy Roboczej ds. Zasobow Ludzkich (HRWGQG) za jego
nieustajace wsparcie przez caty okres realizacji projektu, oraz Pani Radcy Katarzynie Dudzik
za jej wyjatkowe umiejgtnosci koordynacyjne oraz rzetelng pomoc.
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2. PYTANIA METODOLOGICZNE

2.1 Pytanie badawcze i przydzial pracy

Podjecie jakiejkolwiek szczerej dyskusji na temat etyki oraz dobrych rzadow wymaga
zdolnosci komunikowania innym kwestii trudnych oraz odwagi, aby uwypukli¢ opinie
nierzadko pozostajace w sprzecznosci z przyjetymi zalozeniami. Powszechnie wiadomo, ze
etyka stuzby publicznej uznawana jest za bardzo powazny problem w niektorych panstwach,
podczas gdy w innych do problemu tego przywiazuje si¢ mniejsza wage. Stanowi to istotne
wyzwanie dla badania o charakterze pordwnawczym, jako ze wiele kwestii bedacych
przedmiotem tegoz to kwestie skomplikowane i delikatne. Z tego powodu rzady, organizacje,
a nawet eksperci na poziomie krajowym czg¢sto wola nie podejmowac na te tematy otwartej
dyskusji.

Mimo to wierzymy, Ze niniejsza praca ulatwi prowadzenie owocnej dyskusji zarowno w
ramach sieci EUPAN jak 1 na poziomie krajowym. Z tego powodu gteboki dialog niezbedny
jest aby okresli¢, jakie elementy sktadaja si¢ na odpowiednie z punktu widzenia etyki
zachowanie. Koncepcja taka wyloni¢ si¢ moze jedynie wskutek tego rodzaju dialogu. W
rzeczy samej, niniejsza praca stara si¢ podejs¢ do kwestii etyki oraz dobrych rzadow w sposob
krytyczny, otwarty i szczery. Nie ma czego$ takiego jak tatwe odpowiedzi. Niemniej jednak,
co jak mniemamy niniejsze studium ma szans¢ wykazaé, istnieje kilka obiecujacych
odpowiedzi oraz wiele zaskakujacych rezultatow, ktore pomoga 1 wespra panstwa
cztonkowskie w procesie wdrazanych przez nie reform.

Dyskusje na temat etyki oraz uczciwosci maja w ramach sieci EUPAN dluga tradycje. W
2004 roku, w ramach Prezydencji Irlandzkiej oraz Holenderskiej przeprowadzone zostaty dwa
badania dotyczace etyki oraz uczciwosci w panstwach cztonkowskich UE'®. W nastepstwie
tych badan, Ministerstwo Spraw Wewngtrznych Krélestwa Holandii zainicjowato dyskusje
dotyczaca dobrych praktyk w zakresie etyki oraz uczciwosci. W 2006 roku, prace nad tym
tematem kontynuowano w ramach Finskiej Prezydencji UE''. W 2007 roku, Komisja
Europejska zamowita badanie empiryczne dotyczace uregulowan w zakresie konfliktow
interesow wérod funkcjonariuszy publicznych w panstwach cztonkowskich UE', korzystajac
w tym zakresie z pomocy sieci EUPAN. W 2008 roku, w ramach Stowenskiej Prezydencji UE
przeprowadzono badanie dotyczace sukcesOw oraz porazek w zakresie zarzadzania zasobami

1OBossaert, Danielle & Demmke, Christoph (2005). Main challenges in the field of ethics and integrity
in the EU Member States (Zasadnicze wyzwania na polu etyki i uczciwosci w panstwach
cztonkowskich UE), Europejski Instytut Administracji Publicznej (EIPA), Maastricht.

! Moilalen, Timo i Salminen, Ari (2007), Comparative study on the public-service ethics of the EU
Member States (Studium porownawcze etyki stuzby publicznej w panstwach cztonkowskich UE), Edita
Prima Plc, Helsinki
lzDemmke, Christoph & Bovens, Mark & Henokl, Thomas & Moilanen, Timo (2008), Regulating
conflicts of interest for holders of public office in the European Union (Regulacje w zakresie konfliktu
interesow wsrod funkcjonariuszy publicznych w Unii Europejskiej), Europejski Instytut Administracji
Publicznej (EIPA), Maastricht.
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ludzkimi®®, ktére zawieralo rozdzial dotyczacy etyki oraz zaufania publicznego. Badanie
dotyczace podnoszenia poziomu zaufania do rzadow przeprowadzono wreszcie takze w 2009
roku, w nieformalnej atmosferze Europejskiego Dialogu Spotecznego dla administracji
publicznej szczebla centralnego'”.

Co ciekawe, wskazane wyzej dziatania podjgte na polu etyki nigdy nie zostaly poddane
scalajacej je analizie oraz ocenie. Co wigcej, na forum EUPAN nigdy nie podjgto dyskusji na
temat warto$ci dodanej, jaka niosa ze soba te badania. Nie podjgto tez zadnych dziatan
zwiazanych z kwestig efektywnosci dziatan dotyczacych etyki oraz uczciwosci jako takich. W
rzeczywistosci, przez wiele lat dyskusje dotyczace etyki mialy charakter stosunkowo
abstrakcyjny 1 teoretyczny, koncentrujac si¢ jednoczesnie na regutach oraz obowiazkach
(takich jak obowiazki pracownikow w zakresie bezstronno$ci oraz dziatania zgodnego z
przepisami prawa). W tym samym czasie, wprowadzane przez rzady panstw polityki etyczne
koncentrowaly si¢ na zagadnieniach z zakresu regulacji, np. na wprowadzaniu nowych zasad,
standardow, kodeksow etyki oraz instrumentow etycznych. W okresie pdzniejszym, dyskusje
koncentrowaly si¢ na skutkach reform etycznych w ramach tzw. nowego zarzadzania
publicznego. Czgsto dyskusje te miaty charakter ideologiczny, jako ze wielu ekspertow
starato si¢ wytlumaczy¢ sprzeczno$ci zachodzace pomigdzy warto$ciami funkcjonujacymi w
sektorze prywatnym oraz publicznym. Z tego powodu podnoszono argument, ze NZP (Nowe
Zarzadzanie Publiczne) da poczatek nowym wyzwaniom w dziedzinie etyki.

Do dnia dzisiejszego odbylo si¢ niewiele dyskusji dotyczacych "wynikow" i "efektow" oraz
skutkow polityk reformujacych dotyczacych zachowan w miejscu pracy, czy tez odnoszacych
si¢ do wartosci dodanej 1 efektywnosci polityk etycznych. Niewiele tez przeprowadzono
analiz kosztow 1 korzysci w odniesieniu do polityk etycznych. Ponadto za$ takze w
odniesieniu do organizacyjnych aspektow etyki istnieje bardzo niewiele badan. Jak mozna
dokona¢ instytucjonalizacji efektywnych polityk etycznych w ramach organizacji? Co wiemy
na temat dobrych praktyk oraz sposobow na zorganizowanie polityk etycznych w najlepszy
mozliwy sposob?'”

Wraz z nadejSciem kryzysu finansowego rozpoczely sig¢ trwajace wciaz procesy
restrukturyzacji europejskich gospodarek. Dobrowolne oraz przymusowe zwolnienia, reformy
systemOw emerytalnych, przenoszenie miejsc pracy oraz redukcja ptac dotykaja nie tylko
sektora publicznego oraz pracownikdéw stuzb publicznych, ale maja takze wplyw na etyke

pracy.

13Dernmke, Christoph & Hendkl, Thomas & Moilanen, Timo (2008), What are public services good
at? Success of public services in the field of human resource management (Stuzby publiczne —w czym
sq dobre? Sukcesy stuzb publicznych na polu zarzqdzania zasobami ludzkimi); Sprawozdanie na 50
Zjazd Dyrektorow Generalnych Stuzb Publicznych Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej, Maj
2008.

14Tarlren, David (2009. Improving Trust for Central Government (Budowanie zaufania do rzqdu
centralnego), Sprawozdanie dla TUNED i EUPAN.

PHoekstra & Kaptein & van de Burg (2010). Het institutionaliseren van integriteit: de organisatie
van de integriteitsfunctie binnen lokale overheden verkend. Bestuurs Wetenschappen, 64(5), 54-73;
Thompson, Dennis F. (2004). Restoring Responsibility: Ethics in Government, Business, and
Healthcare (Przywracanie odpowiedzialnosci: etyka w rzqdzeniu, biznesie oraz stuzbie zdrowia),
Cambridge University Press.
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W naszym studium posuwamy si¢ o jeden krok do przodu w dyskusji na temat efektywnos$ci
zasad etycznych. Badanie nasze to nie tylko kontynuacja pracy zakonczonej przez EUPAN.
Dyskusji poddamy takze "stan wiedzy akademickiej", przynajmniej w takim zakresie, w
jakim jesteSmy z nim zaznajomieni.

Naszym zdaniem dyskusje dotyczace etyki powinny by¢ lepiej zintegrowane z innymi
zagadnieniami dotyczacymi polityki 1 jednocze$nie majacymi bezposredni wplyw na
zachowania pracownikow. Wyrdézni¢ wsrdd nich mozna np. znaczenie reform zarzadzania
publicznego, wptyw kryzysu finansowego na zachowania pracownikow, znaczenie polityk w
zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi oraz stylow sprawowanego przywodztwa, relacje
migdzy postrzeganiem uczciwosci w organizacjach oraz kultury organizacyjnej, a
nastawieniem pracownikow, analiz¢ kosztéw 1 korzys$ci (np. co wiemy na temat kosztow
polityk etycznych?). Nastepnie pragniemy zaproponowaé otwarta dyskusje na temat wartosci
dodanej polityk etycznych oraz instrumentéw etycznych jako takich.

Etyka stanowi integralny element dobrych rzadow. Obie koncepcje maja wiele cech
wspolnych. Ujmujac rzecz ogdlnie, polityki zwigzane z dobrymi rzadami powinny by¢ w
wigkszym stopniu zorientowanie na obywatela, przejrzysto$¢, odpowiedzialnos¢, walke z
dyskryminacja, walke z korupcja oraz partycypacjeg. Jak dotad, efekty polityk dobrych rzadéw
w wigkszo$ci oceniane byly pozytywnie. Czemu zreszta ktokolwiek mialby negowaé
przejrzysto$¢, partycypacjg, otwartos¢ itd.? Jednak niewiele wysitku wlozonego zostalo w
dyskusje na temat bardziej problematycznych aspektéw koncepcji dobrych rzadow.
Przyktadowo, czy wigksza przejrzysto§¢ prowadzi do wzrostu ingerencji w prywatnosé
obywateli? Jak bardzo zbiurokratyzowane sa polityki nastawione na walke z dyskryminacja?
Wreszcie, na ile polityki etyczne sa w ogoble efektywne? Czy zwigkszenie si¢ liczby regul oraz
standardow w dziedzinie walki z korupcja oraz konfliktami interesow przyczynia si¢ do
zmniejszenia skali korupcji oraz do zminimalizowania wystgpowania konfliktow interesow?

Dobre intencje towarzyszace koncepcji dobrych rzadow moga takze popada¢ w konflikt z
bezlitosnymi realiami programow oszczednosciowych wprowadzanych w wielu panstwach.
W jaki sposob zmiany te wptywaja na pracownikoéw sektora publicznego? Zaskakiwaé moze
fakt, ze jak na razie wykonano tylko kilka badan na temat wplywu, jaki wprowadzenie polityk
oszczedno$ciowych ma na jako$¢ $wiadczonych ustug, na etyke zachowan, motywacje,
zaangazowanie oraz skuteczno$¢ pracownikow publicznych.

W kwietniu 2011 roku, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow w ramach Polskiej Prezydencji
UE porozumiata si¢ z Europejskim Instytutem Administracji Publicznej (EIPA) co do
przeprowadzenia niniejszego badania. Zgodnie z mandatem udzielonym przez Polska
Prezydencje, celem niniejszego studium jest dokonanie analizy oraz porownanie efektywnosci
roznych polityk, zasad oraz standardow etyki zawodowej w dziedzinie dobrych rzadow wsrod
poszczegbdlnych  panstw czlonkowskich UE. Inna kwestia begdaca przedmiotem
zainteresowania jest zdobycie wigkszej ilosci informacji dotyczacych kosztow oraz korzysci
ptynacych z polityk etycznych.

Dlatego tez panstwa cztonkowskie zostaty zaproszone do udzialu w niniejszym studium na
drodze dostarczenia danych wejsciowych (o charakterze empirycznym), uczestnictwa w
dyskusjach i warsztatach, wreszcie w dyskusjach na najwyzszym szczeblu administracyjnym,
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jakie odbeda si¢ na 57 spotkaniu Dyrektoréw Generalnych w grudniu 2011 roku w
Warszawie. Ogolnie w badaniu wzig¢lo udzial 26 panstw cztonkowskich, za wyjatkiem
Rumunii, a takze Komisja Europejska.

2.2 Metodologia i hipoteza

W obecnych czasach dyskusje dotyczace polityk dobrych rzadéw koncentruja si¢ na efektach
pozytywnych (w o wiele mniejszym stopniu za$§ na efektach negatywnych badz
niezamierzonych), cho¢ istnieje wiele dowodow na to, ze wiele polityk zwiazanych z dobrym
rzadzeniem osiaga takze efekty noszace znamiona paradoksu. Przyktadowo, mimo iz
obywatele pragna zmniejszenia obcigzen administracyjnych, uproszczenia oraz deregulacji
administracji, oczekuja oni takze nowych przepisow i1 zasad majacych na celu zwalczanie
terroryzmu, ochron¢ danych, walke ze zmianami klimatycznymi, korupcja, konfliktami
interes6w, ochrong praw obywateli, walk¢ z dyskryminacja oraz promowanie réznorodnosci.
Inna paradoksalna cecha trwajacej dzi§ dyskusji na temat reform jest brak spojnosci pomigdzy
dynamika ich wprowadzania w niektorych dziedzinach i jej brakiem w innych dziedzinach.
Przyktadowo, podczas gdy do wprowadzania nowych polityk etycznych oraz mechanizméw
odpowiedzialno$ci przywiazuje si¢ duza wage, ocena efektywnos$ci instrumentow etycznych i
instrumentow zwiazanych z odpowiedzialnoscia zostata praktycznie zaniedbana.

Zgadzamy si¢ z opinia, jaka wysuwaja Pollitt 1 Bouckaert, mianowicie ze historia reform w
dziedzinie zarzadzania publicznego to takze historia kompromiséw, ograniczen, dylematow,
paradoksow oraz sprzecznosci'®. W swoim przetomowym dziele Public Management Reform
(Reforma Zarzqdzania Publicznego), Pollitt 1 Bouckaert przedstawiaja nastepujace
sprzecznosci' :

e Zwigkszy¢ polityczna wtadzg nad biurokracja/pozwoli¢ kierownikom zajmowac si¢
zarzadzaniem/umocni¢ pozycje odbiorcow ustug.

e Uczyni¢ priorytetem dziatania oszczednosciowe/poprawic¢ jakos¢ sektora publicznego

e Promowac elastycznos$¢ i innowacyjnos$¢/zwigkszaé poziom zaufania obywateli, a tym
samym takze stopien legitymacji, jaka cieszy si¢ rzad.

e Motywowac personel i promowa¢ zmiany o charakterze kulturowym/ostabia¢
gwarancje zatrudnienia i odchudzi¢ kadry

e Zmniejsza¢ obcigzenia zwiazane z kontrolami wewngtrznymi oraz zwiazang z nimi
"robota papierkowa"/zwigkszy¢ odpowiedzialnos¢ kadry kierowniczej

o Zwickszy¢ ilo$¢ dziatan prowadzonych na zasadzie partnerstwa oraz wspoélpracy z
podmiotami zewngtrznymi/poprawi¢ koordynacjg¢ pozioma.

o  Zwickszy¢ efektywnosc¢/zwigkszy¢ odpowiedzialnosé kadry menedzerskiej

e Promowac¢ idee otwarto$ci wladzy oraz przejrzystosci/zapewni¢ ochrong prywatnosci.

Takze 1 "nowe" warto$ci nie sa wolne od sprzecznosci: model, w ktérym rowne traktowanie
kazdej osoby rownoznaczne bylo z traktowaniem jej w sposob sprawiedliwy, nie jest juz w

mBouckaert, Geert/Pollitt, Christopher (2011). Public Management Reform. A Comparative Analysis
(Reforma Zarzqdzania Publicznego. Analiza Porownawcza). Wydanie trzecie. Oxford, str. 182 .
17Bouckaert/Pollitt, Public Management Reform. op cit., str. 187
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naszych czasach modelem zasadniczym: "W epoce standaryzacji oraz towarzyszacego jej
upadku modelu rzadow rozdawniczych poglad oraz praktyka oparta na idei, ze réwne
traktowanie oznacza traktowanie godziwe, trafialy na podatny grunt. Ale w spoteczenstwach
postmodernistycznych i w obliczu réznorodnosci etnicznej, rasowej, ptciowej oraz wiekowej,
wylonieni w wyborach funkcjonariusze publiczni oraz przedstawiciele administracji stangli
przed nowym wyzwaniem — musieli mianowicie raz jeszcze przemysle¢, jak sprawi¢, aby
wszyscy ludzie traktowani byli w sposob sprawiedliwy, mimo ze nie wszystkich traktowac si¢
bedzie w sposob rowny"'®. Jest to jedno z najwiekszych wyzwan w dziedzinie reform ustug
publicznych jako ze nowe sposoby koncepcyjnego opracowania idei sprawiedliwosci oraz
merytokracji prowadza takze do powstawania nowych dylematdéw, niedoskonatosci oraz
problemdéw zwiazanych z sama idea sprawiedliwosci. Za przyktad postuzy¢ moze porzucenie
ustandaryzowanego 1 opartego na zasadzie starszenstwa systemu plac, ktore da sig
zaobserwowa¢ w wielu panstwach czlonkowskich. Dzi$ tego rodzaju systemy postrzega si¢
jako pozostajace w stanie konfliktu ze wspdtczesnym rozumieniem idei merytokracji oraz
sprawiedliwosci. Dodatkowo, w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
analizowana jest kwestia, czy oparte na zasadzie starszenstwa systemy ptacowe nie sa
sprzeczne z zasada niedyskryminacji ze wzgledu na wiek.

Dzi§ panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej staty si¢ bardziej merytokratyczne i
jednoczesnie bardziej spolaryzowane. Im bardziej koncepcja merytokracji staje sie
rzeczywistoscia, tym bardziej "wydaje si¢ ona legitymizowac¢ powstawanie uprzywilejowanej
hierarchii...""”. Paradoks, jaki dotyka zasady merytokracji wynika z problematycznego
zjawiska charakteryzujacego stosowane przez nas systemy wynagradzania, a mianowicie z
tego, ze systemy te, wynagradzajac "ludzi utalentowanych", nie maja litosci dla tych, ktorzy
w konkurencyjnych zmaganiach ponosza porazkg. W obecnych czasach wzrastajacy poziom
nierownos$ci oraz problemy z mobilnoscia spoteczenstwa prowadzi¢ moga do utraty kapitatu
spotecznego, do wystgpowania frustracji, niezadowolenia oraz alienacji. "Kolejnym
powaznym problemem dotykajacym etycznych podstaw merytokracji jest fakt, ze praktycznie
nie prowadzi si¢ dyskusji, jakie aspekty merytokracji nie zapewniaja sprawiedliwego
rozwiazania wobec wystepujacych dzi$ olbrzymich réznic w statusie, wynagrodzeniach oraz
wladzy.."”" Innym problemem jest to, iz zasada merytokracji moze niekiedy by¢
autodestruktywna, jako ze "im wigcej szans maja ludzie na odniesienie sukcesu w
spoleczenstwie, tym mniejsza najprawdopodobniej sukces ten mie¢ bedzie dla nich
warto$¢"*'. Jesli wszyscy ludzie inwestowali beda w lepsze i bardziej rozlegle wyksztalcenie,
a takze w swoje kompetencje 1 zdolnosci, wowczas proces ten ostatecznie przeksztaltci si¢ w
wyscig na szczyt. Kazdy moze si¢ wowczas bardzo szybko rozczarowaé. Robert Merton
wykazal, ze satysfakcja z pracy byla wyzsza w tych jednostkach, w ktorych wskaznik awansu
byt niski, nie za§ w tych, w ktérych osiagal on wysoka wartos¢. "Jesli istnieje jakakolwiek

"®Donald Menzel, Ethics and Integrity in the Public Service (Etyka i rzetelnos¢ w stuzbach
publicznych), w: Menzel, Donald/White, Harvey L. (red.) (2011), The State of Public Administration
(Kondycja Administracji Publicznej), Sharpe, Londyn, 2011, str. 122.

Donald Menzel, Ethics and Integrity in the Public Service, w: Menzel, Donald/White, Harvey L., op
cit., str. 137

Donald Menzel, Ethics and Integrity in the Public Service, w: Menzel, Donald/White, Harvey L., op
cit., str. 131

21Dench, op cit., str. 190
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rzecz gorsza niz bycie zablokowanym, to jest to patrzenie, jak inni osiagaja sukces, podczas
gdy ty poniostes kleske"?’. Merytokracja jako podstawa dla podejmowania decyzji
dotyczacych zatrudnienia stanowi jedna z kluczowych warto$ci; mimo to jednak stosunkowo
niewielu pracownikéw wierzy w to, ze zasada ta bedzie mie¢ w istocie zastosowanie, a co
wigcej, w wielu panstwach obserwuje si¢ poglebienie takiego sposobu myslenia. "Nawet
biorac pod uwage fakt, Ze sposdb postrzegania sytuacji uzalezniony jest od tego, czy
respondenci faktycznie osiagneli sukces w swoich staraniach o zdobycie zatrudnienia, wyniki
weciaz pozostaja niezadowalajace"*.

Proces nadawania coraz wigkszego znaczenia warto$ciom o charakterze indywidualnym oraz
podejsciom opartym na podstawach merytorycznych widoczny jest takze w innych
dziedzinach. Przyktadowo, procedury rekrutacyjne, polityki dotyczace mobilnosci czy
mechanizmy wynagradzania 1 awansu poddawane sa nieustajacym reformom wskutek
zastosowania nowych (odchodzacych od standaryzacji 1 zindywidualizowanych) koncepcji
godziwosci 1 merytokracji. Co wigcej, podejscie do zasady starszenstwa, znaczenia
posiadanych kwalifikacji, zdolnosci i kompetencji zmienito si¢ i stalo bardziej elastyczne i
zindywidualizowane. W ujgciu og6élnym, wigkszo$¢ panstw przyjeta trend w kierunku
postgpujacej decentralizacji obowiazkow, za$ rézne organizacje sektora publicznego promuja
zroznicowane wartos$ci. Nalezy si¢ spodziewaé, ze wskazana wyzej tendencja idaca w
kierunku fragmentaryzacji 1 dywersyfikacji stuzb publicznych mie¢ bgdzie takze istotny
wptyw na proces dywersyfikacji wartosci oraz polityk etycznych.

Gtowna hipoteza, jaka stawiamy w niniejszym badaniu, brzmi, ze aktualne trendy dotyczace
przeprowadzanych reform w dziedzinie etyki przynosza szereg skutkow pozytywnych,
niemniej jednak maja one takze skutki negatywne, w wigkszo$ci wywotane w sposob
nieumysiny.

W rzeczywistos$ci, polityki etyczne oraz polityki dobrych rzadéw moga nie$¢ za soba o wiele
wigce] konsekwencji, mimo ze wigkszos¢ dyskusji koncentrowato sie glownie na
konsekwencjach pozytywnych, w o wiele mniejszym stopniu zas na konsekwencjach
negatywnych badZ niezamierzonych. Przyktadowo, wprowadzenie prohibicji w USA na
poczatku ubiegltego wieku zakonczyto sig¢ fiaskiem zaréwno z punktu widzenia moralnego jak
i z punktu widzenia skuteczno$ci przepisOw prawa, natomiast w przypadku wprowadzonych
niedawno polityk antynikotynowych efekt jest zupetie inny. W wielu spoleczenstwach liczba
palacych spada juz od kilku lat.

Do niedawna zagadnienie przejrzystosci uznawane bylo za obszar, w ktorym skutki sa
wylacznie pozytywne (wliczajac w to takze skutki wprowadzania polityk etycznych).
Obywatele oczekuja od rzadoéw wigkszej przejrzystosci 1 zadaja informacji o tym kto,
dlaczego 1 jakie podejmuje decyzje. Przejrzystos¢ uwazana jest za niezbedny element w walce
o zapewnienie odpowiedzialnego sprawowania witadzy przez rzady, o utrzymanie zaufania
obywateli przez instytucje publiczne oraz o réwnos¢ szans w biznesie. Wigksza przejrzystos¢

22 -

Ibid.
» Lynelle Briggs (2009), Testing APS Ethics: Where’s the Integrity? (Etyka w stuzbie publicznej
Australii poddana probie: Gdzie podziata sie uczciwos¢?), The Australian Journal of Public
Administration (Dziennik Administracji Publicznej Australii), tom 68 nr 2, str. 134 134

17



stanowi takze klucz dla zachowania uczciwos$ci w sektorze publicznym poprzez zmniejszenie
ryzyka wystgpowania malwersacji, korupcji oraz niegospodarnosci w odniesieniu do
publicznych pieniedzy®*. Podczas gdy poswiecone koncepcji otwartego rzadu strony
internetowe (takie jak www.data.gov) oraz sprawozdania przedstawiane przez organizacje
miedzynarodowe™z entuzjazmem przyjmuja korzysci ptynace z wigkszej przejrzystosci, inni
autorzy doszli do bardzo ambiwalentnych konkluzji co do konsekwencji tego rodzaju
polityk?®. Przykladowo, wymog dotyczacy przekazywania szczegdtowych informacji i danych
osobowych do roéznego rodzaju rejestrow moze by¢ uwazany za krzywdzacy z punktu
widzenia poczucia uczciwoséci danej jednostki ludzkiej?’. W 2010 roku, skandal zwiazany z
portalem Wikileaks w drastyczny sposob pokazal, jak dazenie do otwartos$ci 1 przejrzystosci
moze ktoci¢ si¢ z innymi zasadami o charakterze politycznym badZ administracyjnym.

Hesse 1 in. (2003) przedstawili uzyteczna macierz pozwalajaca podda¢ ocenie zrdéznicowane
skutki mogace towarzyszy¢ reformom®®. Po pierwsze, wplyw dzialan reformujacych na
osiagnigcie zasadniczych celow moze by¢ efektywny badz nieefektywny w sensie
pozytywnym badz negatywnym. Po drugie, reformy moga wplywa¢ nie tylko na cel
zasadniczy, ale takze na niektore sposrdd pozostalych celow. Innymi stowy, moga one mie¢
pozytywne badz negatywne efekty uboczne, badz tez nie mie¢ zadnych efektow ubocznych.
Dzigki zastosowaniu powyzszych kombinacji mozliwe jest stworzenie dziewigcioczg§ciowej
tabeli zawierajacej opis dziewigciu réznych kombinacji odno$nie do zaistnialych skutkow.
(Tabela 1). Zastosowanie tego rodzaju struktury analitycznej w dziedzinie etyki moze takze
stanowi¢ zachgte do podjecia dyskursu o bardziej racjonalnym charakterze.

Tabela 1. Dziewi¢¢ mozliwych konsekwencji reform sektora publicznego

Wplyw na pozostale cele
Wplyw  na  cel | Brak (brak skutkéw | Pozytywne skutki | Negatywne skutki
zasadniczy ubocznych) uboczne uboczne
Efektywnos$¢ (1) Efektywnos¢ (2) Efektywnos¢ plus | (3) Efektywnos¢ plus
pozytywna prosta (dziatanie korzysé (cel strata (cel osiagnigty
osiagnigcie celu | zgodne z planem) osiagnigty przy przy jednoczesnym

24 OBWE, Government at a Glance (Rzut oka na rzqd) (2011), OBWE, Paryz

2 Instytut Banku Swiatowego (2011) Proactive Transparency. The Future of the right to information?
(Przejrzystos¢ proaktywna. Przysztos¢ prawa do informacji?), Waszyngton, D.C.

26 Hood, Christopher/Heald, David (red.) (2006). Transparency. The Key to Better Governance?
(Przejrzystos¢. Klucz do lepszego rzqdzenia?) Oxford University Press; Brin, David (1998), The
Transparent Society (Przejrzyste spoteczenstwo).

7 Takze jeden z raportow SIGMA stwierdza, ze "mimo wszystko jednak, doswiadczenia zebrane w
panstwach OBWE oraz UE pokazaly, iz promowanie otwartosci w organach rzadu oraz administracji
jest w praktyce niezmiernie trudnym zadaniem" (SIGMA 2010). Zapewnienie realizacji
przystugujacego obywatelom prawa do wiedzy poprzez umozliwienie im uzyskiwania odpowiedniego
dostgpu do informacji zgromadzonych w urzedach publicznych pozostaje celem trudno osiagalnym.
Koniecznos¢ zabezpieczenia gltéownych interesow publicznych oraz prywatnych (od poufnego
charakteru stosunkow migdzynarodowych po prawo do prywatnosci jednostki) trudno jest pogodzi¢ z
dazeniem do przejrzystosci w konkretnych sprawach"

28Hesse, Joachim/Hood, Christopher/Peters, Guy (red.) (2003). Paradoxes in Public Sector Reform:
An International Comparison. (Paradoksy reformy sektora publicznego: miedzynarodowa analiza
porownawcza), Duncker & Humblot, Berlin.
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zasadniczego jednoczesnym poswigceniu czgsci
wzmocnieniu innych | innych celow)

celow)
Nieefektywnos$¢ (4) Nieefektywnos¢ (5) Nieefektywnos¢ (6) Nieefektywnosé
brak skutku prosta plus korzysc (gtdéwny | plus strata (gtowny
(np. "same slowa 1 cel nieosiagnigty przy | cel nieosiagnigty przy
zero czynow" w jednoczesnym dodatkowych
ramach programow uzyskaniu negatywnych
reformujacych) pozytywnych skutkach ubocznych)
skutkdw ubocznych)
Efektywnos$¢ (7) Efekt odwrotny (8) Efekt odwrotny (9) Efekt odwrotny
negatywna prosty (wynik plus korzysc (efekt plus strata (efekt
efekty odwrotne do | odwrotny do odwrotny w odwrotny w
zamierzonych zamierzonego) przypadku celu przypadku celu
zasadniczego przy zasadniczego przy
jednoczesnym jednoczesnym
uzyskaniu wystapieniu
pozytywnych negatywnych

skutkéw ubocznych) | skutkéw ubocznych)

Zrédto: Hesse & Hood & Peters (2003)

Jedna z istotniejszych hipotez zawartych w niniejszej pracy glosi, ze polityki etyczne
prowadza takze do wystgpowania szeregu niezamierzonych efektoéw ubocznych, takich jak
rozrost biurokracji, wzrost Kkosztow, zwigkszenie ingerencji w zycie prywatne,
wykorzystywanie instrumentoOw zwiazanych z moralnoscia przez media 1 politykéw do ich
wilasnych celéw, zmniejszenie zaufania publicznego w miejsce jego zwigkszenia itd. Co
wigcej, konsekwencje zwigkszenia ilos$ci zasad oraz standardow uzaleznione sa od innych
zmiennych, takich jak dobre warunki pracy, dobre przywodztwo oraz wrazenie, ze strategie
dotyczace zasobow ludzkich maja sprawiedliwy charakter.

Inna z przyjetych hipotez glosi, ze wiele panstw cztonkowskich znaczaco nasilito swoja
aktywnos$¢ na polu etyki. Panstwa te staraja si¢ stworzy¢ wrazenie, iz polityki etyczne maja
duze znaczenie, ze wprowadzono wiele nowych zasad oraz strategii, ze przywodztwo stanowi
istotny instrument na polu etyki, ze dokonano inwestycji w polityki szkoleniowe, ze
funkcjonariusze publiczni sa niezmiernie kompetentni w dziedzinie etyki itd. Mimo to jednak
zakladamy, i1z w rzeczywisto$ci administracyjnej polityki etyczne nie sa powaznie traktowane
1 ze istnieje przepas¢ pomigdzy aktywnoscia polityczna 1 medialng a faktyczna
instytucjonalizacja polityk etycznych.

Nasza ostatnia hipoteza dotyczy efektoéw licznych reform w zakresie zarzadzania oraz
wplywu kryzysu finansowego. Uwazamy, ze wiele trwajacych w chwili obecnej reform (w
wigkszosci za$ te, ktore wprowadzane sa w ramach pakietow oszczednosciowych) przynosi
wysoce ambiwalentne konsekwencje w odniesieniu do zachowan pracownikéw w ich
miejscach pracy. Co wigcej, aktualne trendy w reformach prowadza do powstawania lepszych
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polityk etycznych oraz do postgpow etycznych, niemniej jednak niosa one za soba takze nowe
wyzwania, a nawet prowadza do pogarszania si¢ sytuacji.

2.3 Analiza konsekwencji reform zarzadzania publicznego oraz reform
organizacyjnych dla porzadku etycznego

Przez wiele lat badacze usitowali ustali¢, dlaczego pracownicy w miejscu pracy zachowuja si¢
w sposob etyczny badz nieetyczny™. Wiekszo$¢ przyjeta rozroznienie, jakie przedstawili
Kish-Gephart i in. (2010)*° odnoszace si¢ do charakterystyk indywidualnych, charakterystyk
dotyczacych kwestii moralnych oraz charakterystyk organizacyjnych. W szczeg6lnosci w
przypadku srodowiska spotecznego, w ktorym pracownicy publiczni funkcjonuja, zauwazono
istnienie zwiazkow z istotnymi zmiennymi wyjsciowymi. W konsekwencji wazna kwestia,
jaka nalezy podda¢ analizie jest to, czy konkretne aspekty kontekstu organizacyjnego i
spotecznego maja jakis wptyw na podejscie oraz zachowania konkretnych pracownikéow.
Przyktadowo uznano, ze sposdb, w jaki pracownicy postrzegaja atmosfere¢ oraz kulturg
etyczng i styl sprawowanego przywodztwa wywiera wpltyw na podejécie oraz zachowania
pracownikow. Ujmujac kwesti¢ w sposob bardziej teoretyczny, teoria stusznosci uznaje, ze
pracownicy (sektora publicznego) dokonuja zestawienia swojego wktadu w pracg organizacji
(wysitek, stres, inwencja, intensywnos$¢ pracy) z korzysciami plynacymi z tegoz
(wynagrodzenie, nagrody, awanse, status itd.). Co wigcej, swdj wktad w prace organizacji
zestawiaja oni takze ze stosunkiem wkiadu do korzysci, jaki osiagaja ich koledzy z pracy.
Teoria shluszno$ci zwiazana jest z teoriami sprawiedliwosci spotecznej, etyki behawioralnej
oraz merytokracji. Do teorii tych powrdcimy w dalszej czg$ci niniejszego opracowania. Jezeli
pracownicy sektora publicznego nie maja spodziewanej satysfakcji, moze dojs¢ do
wystapienia poczucia "niestusznosci", co prowadzi¢ moze do niezadowolenia, zaniku
motywacji badz innych skutkéw o charakterze behawioralnym. W czasach obecnych stosunek
wktadu do korzysci ulegt zmianie wskutek wprowadzania programéw oszczednosciowych.
Jak na razie, niewiele wiadomo na temat wptywu tych programéw na poczucie stlusznosci u
pracownikow.

Na kartach swojej stynnej ksiazki A Theory of Justice (Teoria sprawiedliwosci), filozof John
Rawls przedstawia argumenty na rzecz pogodzenia ze soba idei wolnosci oraz rdwnosci w
oparciu o okreslone pryncypia’'. Rawls twierdzi, ze nieréwno$¢ mozliwa jest do
zaakceptowania jedynie wowczas, kiedy przynosi ona korzysci tym, ktorym powodzi sig
najgorzej. Rawls definiuje dwie zasady sprawiedliwosci. Zgodnie z pierwsza zasada
sprawiedliwosci, kazdemu czlowiekowi winno przystugiwac takie samo prawo wzgledem

* Bernerth, J./Jack Walker, H./Walter, F./Hirschfeld, RR. 4 Study of Workplace Justice. Differences during
Times of Change: It is not all about me (Studium sprawiedliwosci w miejscu pracy. Nowosci w epoce zmian: nie
chodzi tylko o mnie), w: The Journal of Applied Science (Dziennik Nauk Stosowanych) XX (X), str. 1-24;
Zoghbi-Manrique-de-Lara, P. (2010), Do Unfair Procedures Predict Employees Ethical Behavior by
Deactivating Formal Regulations? (Czy niesprawiedliwe procedury wplywajq na zachowania etyczne
pracownikow poprzez zniesienie reguf formalnych?), w: Journal of Business Ethics (Dziennik Etyki Biznesu), nr.
94, str. 411-425

%% Kish-Gephart JJ,Harrison DA, Trevifio L.K(2010), Bad apples, bad cases, and bad barrels: meta-analytic
evidence about sources of unethical decisions at work (Zepsute jablka, ciezkie przypadki i brudne beczki: meta-
analityczny material dowodowy odnosnie zrodel nieetycznych decyzji w miejscu pracy), w: Journal of Applied
Psychology (Dziennik Psychologii Stosowanej), Styczen 1995(1): 1-31

I Rawls, John (1971). A Theory of Justice (Teoria sprawiedliwosci) Harvard University Press.

20



najbardziej szeroko zakrojonej sposrod podstawowych wolnos$ci, odpowiadajacej podobnym
wolnosciom przystugujacym innym osobom. Podstawowymi wolno$ciami, ktorymi ciesza sig
obywatele, sa, mowiac ogolnie, wolnos$¢ polityczna (tj. prawo do gltosowania i do ubiegania
si¢ o wybdr na stanowiska publiczne), wolno$¢ stowa 1 zgromadzen, wolno$¢ sumienia,
wlasnos$¢ prywatna oraz wolno$¢ od nieuzasadnionego aresztowania. Zgodnie z druga zasada
sprawiedliwo$ci, nierownosci o charakterze spolecznym i ekonomicznym powinny zostaé
roztozone w taki sposob, aby (a) przynosily one jak najwigcej korzysci tym czlonkom
spoleczenstwa, ktorym powodzi si¢ najgorzej (zasada zroznicowania), oraz (b) urzedy i
stanowiska musza by¢ dostepne dla wszystkich na warunkach sprawiedliwej rownosci oraz
wyrownanych szans’~.

Zasady pierwszej nie wolno naruszaé, nawet jesli naruszenie to miatoby shuzy¢ realizacji
zasady drugiej, powyze] pewnego nieokreslonego, lecz niskiego poziomu rozwoju
ekonomicznego (tj. zasada pierwsza, w wigkszo$ci sytuacji, mie¢ bedzie, w sensie
leksykalnym, pierwszenstwo w stosunku do zasady drugiej). Jednak poniewaz istnieje ryzyko
kolizji pomiedzy réznego rodzaju podstawowymi wolnosciami, konieczne moze okazaé si¢
poszukiwanie migdzy nimi wzajemnych ustgpstw, tak aby uzyskaé jak najszerzej zakrojony
system posiadanych praw. Z tego powodu istnieje pewna doza niepewnosci co do tego, co
doktadnie nakazuje omawiana zasada, jej wymagania spelnia¢ za§ moga rdézne zbiory
wspomnianych wolnosci.

Obecnie wszystkie panstwa UE sa, w szerokim znaczeniu tego terminu, panstwami
merytokratycznymi, uznajacymi zasady wynikajace z teorii, ktora przedstawit Rawls. Z
drugiej strony, coraz wigkszy nacisk na efektywnos$¢ oraz merytokracj¢ przyczynit si¢ takze
do powstania wickszej ilosci zaburzen rownosci w naszym spoleczenstwie (OBWE 2008)™*.

Termin "sprawiedliwo$¢ organizacyjna" odnosi si¢ do zakresu, w jakim reformy
administracyjne oraz polityki z zakresu zarzadzania zasobami ludzkimi postrzegane sa jako
przyczyniajace si¢ do osiagania sprawiedliwych rezultatow. Teorie sprawiedliwosci
organizacyjnej taczone byty takze z kwestiami dotyczacymi ochrony zdrowia. Eksperci czgsto
dokonuja rozréznienia pomigdzy sprawiedliwo$cia rozdzielcza, sprawiedliwoscia
proceduralna oraz sprawiedliwoscia interakcyjna. Sprawiedliwos$¢ rozdzielcza odnosi sig¢ do
sprawiedliwo$ci w rozdziale osiagnigtych efektow. Przyktadowo, "szef mojej jednostki
stosuje takie same kryteria oceny wydajno$ci pracy co sami pracownicy, przez co uzyskujemy
sprawiedliwe efekty, odpowiadajace naszej wydajnosci pracy". Sprawiedliwos$¢ proceduralna
to sprawiedliwos¢ procedury podejmowania decyzji, w ramach ktorej efekty, o ktorych mowa
powyzej, sa rozdzielane. Przyktadowo, "szef mojej jednostki w ramach stosowanych przez
siebie procedur przestrzega kryteriow sprawiedliwos$ci 1 spdjnosci, ja za§ mam mozliwosé
wyrazenia swojej opinii w ramach procedur komunikacji zwrotnej". Sprawiedliwo$¢
interakcyjna odnosi si¢ natomiast do tego, czy w ramach procesu podejmowania decyzji oraz
rozdziatu efektow cztowiek traktowany jest w sposob sprawiedliwy. Przykladowo, "jestem
traktowany z szacunkiem, procedury majace zastosowanie w ramach oceny wydajnosci pracy
zostaly mi wytlumaczone w sposob terminowy, a wyjasnienia, jakie uzyskalem w ramach
komunikacji zwrotnej sg racjonalne".

> Tbid., str. 303.
33 OBWE, Growing Unequal? (Coraz wieksza nierownosc¢?), Paryz 2008
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Wplyw tego, jak postrzegana jest sprawiedliwo$¢ organizacyjna, na wydajno$¢ pracy,
wywodzi si¢ z teorii stusznos$ci. Pozwala to przypuszczaé, ze kiedy ludzie zmuszeni sa znosic¢
niesprawiedliwo$¢, beda si¢ oni starali odzyska¢ poczucie sprawiedliwosci w inny sposéb
(przyktadowo, poprzez zmiang swojej wydajnosci pracy). Sprawiedliwo$¢ proceduralna
wplywa na wydajno$¢ pracy poprzez procesy pracy oraz ich wplyw na podejscie
pracownikow, podczas gdy sprawiedliwo$¢ rozdzielcza wptywa na efektywnos$¢ pracy wtedy,
gdy mamy do czynienia z kwestiami dotyczacymi wydajnosci (przyktadem moze by¢ rozdziat
nagrod dokonywany po ocenie wydajnosci pracy). Teori¢ t¢ mozna wigc podsumowac
nastgpujaco: pozytywne zmiany co do postrzegania sprawiedliwosci wptywaja tez korzystnie
na motywacjg, produktywnos¢ oraz wydajnosc.

Dlatego tez nie tylko prawa oraz zasady, lecz rowniez postrzegana sprawiedliwo$¢ moze w
znaczacy sposob wptywacé na indywidualne zachowania i mie¢ pozytywny badz negatywny
wplyw na wydajno$¢ zarowno jednostki, jak 1 organizacji. Przyktadowo, jak przekonamy si¢
w dalszej cze$ci niniejszego opracowania, zadowolenie z pracy maleje w momencie
wprowadzenia programow oszczg¢dno$ciowych (oraz towarzyszacego im postrzeganego
spadkowi poziomu sprawiedliwosci organizacyjnej. Dodatkowo, poziom zaangazowania
organizacyjnego wydaje si¢ zwigzany z postrzeganiem sprawiedliwosci proceduralnej oraz
rozdzielczej, co z kolei takze powiazane jest z dziataniami podjetymi w kontekscie kryzysu
finansowego).

Tym samym stwierdzi¢ mozna, ze ludzie z natury zwracaja duza uwage na element
sprawiedliwosci towarzyszacy poszczegdlnym wydarzeniom oraz sytuacjom w swoim
codziennym zyciu, w zroznicowanych kontekstach. Jednostki reaguja na dziatania oraz
decyzje podejmowane przez organizacje kazdego dnia. W literaturze akademickiej eksperci
wykazywali istnienie wielu negatywnych efektoéw ubocznych, jakie nieprofesjonalna ocena
wydajnosci pracy, zwolnienia z pracy, niesprawiedliwe decyzje dotyczace awansow, decyzje
oparte na wzgledach osobistych w miejsce merytorycznych, cigcia plac, niesprawiedliwe
decyzje rekrutacyjne itd. maja w odniesieniu do postrzegania godziwosci w pracy. W istocie
obecny trend charakteryzuje si¢  wprowadzeniem  réznorodnych — programoéow
oszczednos$ciowych w wielu panstwach UE. Co zatem dzieje si¢ z pracownikami pdzniej,
kiedy rzady narodowe kontynuuja wprowadzanie drastycznych cig¢ plac oraz reform
emerytalnych, podejmuja decyzje w =zakresie dobrowolnego badZz obligatoryjnego
przenoszenia miejsc pracy, ograniczaja szanse awansu, redukuja bezpieczenstwo pracy,
ograniczaja zakres programéw ochrony zdrowia, dokonuja reformy standardowego modelu
zatrudnienia itd.?

Kryzys finansowy przyczynit si¢ takze do przyspieszenia reform tradycyjnego statusu
zatrudnienia (zatrudnienie dozywotnie, zatrudnienie na pelen etat) oraz do powstania tzw.
modeli flexicurity (faczacych elastycznos$¢ rynku pracy z bezpieczenstwem socjalnym). Coraz
wigcej panstw cztonkowskich staje w obliczu coraz silniej zaznaczonych sprzecznosci
dotyczacych zatrudniania pracownikow sektora publicznego na stanowiskach nalezacych do
korpusu stuzby cywilnej. Dodatkowo, rosnacy odsetek panstw cztonkowskich zatrudnia coraz
wigksza liczbe pracownikow na czas okreslony. Doprowadzito to do sytuacji, w ktorej kilka
panstw cztonkowskich zaczgto stosowaé rézne modele stosunku pracy w tych samych
sektorach, a czasem takze w odniesieniu do tych samych zawodow. O zachowaniach
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etycznych pracownikéw stuzby publicznej, pracownikow sektora publicznego oraz
pracownikoOw zatrudnionych na umowy krétkoterminowe w opisanych wyzej warunkach
wiadomo niewiele. Czy rdzne kategorie pracownikéw wykazuja réozne wzorce zachowan z
powodu zréznicowanego statusu zatrudnienia?

Naciski o charakterze ekonomicznym, cigcia budzetowe, redukcje plac oraz szans awansu
moga powodowac zwigkszenie poziomu stresu, poziomu konkurencji oraz ogodlny upadek
kultury organizacyjnej (klimatu etycznego). W takich sytuacjach ucierpie¢ moga wartosci
takie jak sprawiedliwos$¢, uprzejmos¢, odpornos¢ na naduzycia wtadzy oraz bezstronnos¢. To
z kolei doprowadzi¢ moze do nasilenia si¢ naruszen zasad etyki, takich jak kradziez srodkow
organizacyjnych, nieprawidlowosci podczas pracy, niepozadane zachowania itd.

Mimo to jak dotad jednak wciaz bardzo niewiele istnieje dowodéw na wplyw kryzysu
finansowego na zachowania w miejscu pracy jako takie. Przykladowo, redukcje w zakresie
wynagrodzenia oraz $wiadczen oraz zmiany w harmonogramach pracy, ktére maja
bezposredni wplyw na osobista kondycje finansowa, zycie oraz warunki bytowe
pracownikow, moga prowadzi¢ do wzrostu ilo$ci przewinien i poziomu zobojg¢tnienia oraz
spadku zaangazowania. Jedna z kwestii, ktora z punktu widzenia zarzadzania ma szczegolne
znaczenie jest to, czy pracownicy moga zechcie¢ "odegra¢ si¢" na organizacji w odpowiedzi
na zaistniala sytuacjg, a jesli tak, to w jaki sposob. Przeprowadzone niedawno w USA
badanie®® wykazalo, ze wiele postaci przewinien wydaje si¢ stanowi¢ dowéd tego, iz
pracownicy pragna odreagowaé swoja frustracje i/lub odzyska¢ cze$¢ tego, co utracili
wskutek decyzji podjetych przez kadre zarzadzajaca. Przykladowo, w przypadkach
zmniejszenia poziomu wynagrodzenia/§wiadczen obserwuje si¢ 81-procentowy wzrost
przypadkow naduzy¢ w uzytkowaniu Internetu oraz 84-procentowy wzrost naduzy¢
dotyczacych zasobow spoéiki. Z drugiej strony natomiast w sytuacji zwolnien pracownikow
obserwuje si¢ nizszy wzrost wystepowania tych form naduzy¢ (odpowiednio 38 i 52 procent).
Reformy polegajace na cigciu kosztow kojarzone sa takze z bardzo znaczacym spadkiem
poziomu zaangazowania pracownikow oraz wzrostem ich zobojetnienia (Gallup), co wiaze si¢
z wydajnos$cia pracownikow oraz ich zaangazowaniem.

Niemniej, kryzys finansowy przynies¢ moze takze pozytywne konsekwencje w odniesieniu do
kwestii etyki w stuzbach publicznych, lub tez nie przynie$¢ ich wcale. Przyktadowo, jest
takze mozliwe, ze w cigzkich czasach, kiedy dobrobyt organizacji badz tez nawet jej istnienie
moga by¢ zagrozone, kadra zarzadzajaca podejmowac bedzie wigcej rozmow na temat jakosci
stosowanych standardéw, aby zapewni¢ organizacji bezpieczne przejscie przez okres kryzysu.
Mozliwe jest tez, ze niektorzy pracownicy beda mniej sklonni dopuszczaé si¢ przewinien,
kiedy kadra zarzadzajaca pozostaje w stanie najwyzszej gotowosci.

2.4 Granice opracowania

Z uwagi na komparatystyczne oraz empiryczne podejscie, jakie zastosowano w niniejszym
opracowaniu, jego autorzy doskonale zdaja sobie sprawe¢ z wielu trudnosci oraz wyzwan,
jakie staja przed nimi w zwiazku z podjetym przedsigwzigciem badawczym. Do tego dodac

**Patrz http://www.cthics.org/nbes/files/NBESResearchBrief.pdf (data ostatniego sprawdzenia pliku: 3
czerwca 2011)
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nalezy fakt, ze etyka stuzb publicznych jest w czasach glebokiego kryzysu ekonomicznego
dotykajacego wiele panstw tematem niezmiernie delikatnym, a nawet nacechowanym
politycznie. Jesli przeanalizujemy wskazniki ilosci odpowiedzi 26 panstw cztonkowskich oraz
Komisji Europejskiej, wowczas dostrzezemy rosnace zainteresowanie omawianym tematem.

Mimo to, w procesie interpretowania rezultatdw naszych badan nalezy wzia¢ pod uwagg kilka
ograniczen. Pierwsze z nich dotyczy podejscia samych autordw niniejszego opracowania. W
niniejszej pracy nie koncentrowano si¢ na kwestii korupcji oraz jej zwalczania. Mimo ze
dzialania nakierowane na walke z korupcja wiaza si¢ z dzialaniami powiazanymi z etyka,
praca niniejsza koncentrowacé si¢ bedzie na etyce w administracji. Innym powodem byla
konieczno$¢ uniknigcia dublowania pracy juz wykonanej przez inne organizacje
miedzynarodowe takie jak OBWE, Bank Swiatowy oraz Rade Europy (GRECO).

Ponadto w dziedzinie etyki mozemy analizowa¢ i poddawac¢ dyskusji jedynie to, co
"widzimy". Etyka jest niczym géra lodowa, jako ze widoczny jest jedynie jej czubek. W pracy
Objective Knowledge (Wiedza obiektywna) (1972), Karl Popper wprowadzit rozroznienie
pomiedzy przewidywalnymi, racjonalnymi, uporzadkowanymi i zorganizowanymi na wzor
maszyn systemami spolecznymi, oraz systemami spotecznymi, ktore przypominaja chmury.
Badanie zjawisk etyki zalicza si¢ do tych drugich — podobnych do chmur, a wigc z natury
niewyraznych, skomplikowanych i ptynnych.

Jak juz zostatlo powiedziane, na reformy i polityki etyczne dotykajace stuzb publicznych
sklada si¢ wiele reform o charakterze prawnym, ekonomicznym i politycznym, ktoérym
towarzysza skutki o charakterze kulturowym, psychologicznym oraz behawioralnym. W
pracy "The Honor Code. How Moral Revolution Happen (Kodeks honorowy. Jak dochodzi do
rewolucji moralnej) (2011)", Appiah ukazuje, w jaki sposéb do przewrotu moralnego
motywuje lekcewazenie, pogwalcenie kodeksow honorowych oraz brak szacunku — nie za$
(wyuczone) reguty oraz cnoty.

W konsekwencji, etyka administracyjna takze stata si¢ bardziej skomplikowana. Jedna z
najwigkszych zalet prowadzenia badan w sektorze publicznym jest réznorodnos¢ podmiotow,
ktore wyrazaja zainteresowanie tematem. Gdzie indziej odnalezlibySmy wigksza liczbe
badaczy zagadnien zarzadzania, ekspertéw w dziedzinie administracji publicznej,
psychologéw, specjalistow od nauk politycznych, filozoféow moralnosci, socjologdéw
organizacji oraz specjalistow w zakresie ekonomii zachowan? Niniejsza praca odnosi si¢ do
szerokiego spektrum tematow, poczawszy od ksztaltu infrastruktury etycznej, az po etyke w
miejscu pracy.

Inne trudno$ci wynikaja z faktu, ze dane zjawisko mozna wytlumaczy¢ na wiele sposobdw i
ze jego przyczyny mozna zidentyfikowa¢ tak samo na poziomie indywidualnym (trudnosci w
obchodzeniu si¢ z pieniedzmi, problemy zawodowe, watpliwe kontakty towarzyskie itd.), na
poziomie  organizacyjnym  sektora  publicznego (niezadowalajace  przywddztwo,
niesprawiedliwe decyzje w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi, niewystarczajace srodki
zapobiegawcze, zbyt niski poziom wynagrodzenia itd.), jak 1 na poziomie politycznym czy
ekonomicznym (brak wyraznej granicy migdzy wiladza wykonawcza a sadownicza itd.).
Najlepszym przykladem jest prowadzenie badah na temat powigzan pomigdzy etyka a
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poziomem zaufania. W niniejszym opracowaniu wyjasnione zostanie, dlaczego badanie
poziomu zaufania wymaga o wiele bardziej kompleksowego podejscia.

Kompleksowo$¢ ta musi oczywiscie by¢ brana pod uwage takze podczas okreslania
efektywnosci polityk oraz instrumentow etycznych. Zachowania sprzeczne z zasadami etyki
nie sa powodowane gtéwnie przez grupki nieuczciwych jednostek. Zachowania etyczne
funkcjonariuszy publicznych zaleza w duzej mierze od zastosowanych rozwiazan
organizacyjnych, instytucjonalnych oraz prawnych. Zgodnie z powyzszym zalozeniem,
nieuczciwe zachowania stanowia gtoéwnie konsekwencj¢ negatywnego wptywu, jaki
wywieraja konkretne struktury zwigzane z wystgpowaniem réznego rodzaju okazji oraz
zachet, takie jak brak efektywnych mechanizmoéw kontroli 1 u§wiadamiania, zte warunki
pracy, staby etos stuzby publicznej czy tez po prostu fakt, ze szansa na bycie przytapanym jest
niewielka.

Zwiazana z tematem literatura doskonale ilustruje fakt, ze spetnianie wzorcow nalezytych
zachowan w sektorze publicznym zalezy nie tylko od pojedynczych instrumentow takich jak
skuteczne ustawodawstwo o charakterze dyscyplinarnym, ustanowienie wydajnych organdéw
kontroli 1 nadzoru czy tez atrakcyjny kodeks postepowania, lecz od istnienia ogdlnego
systemu zwigzanego z uczciwoscia w zyciu publicznym na poziomie krajowym
(Transparency International), badz tez wielotorowej strategii antykorupcyjnej (Bank
Swiatowy, GRECO) lub wielowymiarowej infrastruktury etycznej (OBWE). Gléwna cecha
tego rodzaju wielowymiarowego podejscia jest to, ze wedle tej opinii etyka uznawana jest za
podstawowa cech¢ dobrych rzadéw. Wplyw na to podej$cie maja takze charakterystyki oraz
interakcje kontekstow politycznych oraz prawnych, a takze polityka gospodarcza.®> Kazda
efektywna infrastruktura etyczna winna jednoczesnie stara¢ si¢ kontrolowa¢ pracownikow
stuzby cywilnej oraz nimi kierowa¢ 1 =zarzadza¢ (takze poprzez lepszej jakosci
przywodztwo)*®. W konsekwencji, myslenie, ze jeden instrument badz jedno podejscie moze
wystarczy¢ aby stworzy¢ uczciwa stuzbe cywilng sktadajaca si¢ z dobrze umotywowanych i
dzialajacych w sposéb etyczny pracownikdéw jest mysleniem iluzorycznym.

Z przyczyn powyzszych niniejsze opracowanie bazuje w duzej mierze na hipotezie, ze
efektywna walka z wykroczeniami wymaga zastosowania zarowno dziatah o charakterze
kompleksowym, jak i dziatan partykularnych. Do tego nalezy doda¢ konieczno$¢
projektowania efektywnych instrumentéw mieszczacych si¢ w narodowej tradycji oraz
kulturze administracji. Oznacza to przyktadowo, ze o wiele trudniejsze jest promowanie
uczciwosci w panstwach o niskim poziomie zaufania publicznego niz w panstwach, gdzie
poziom ten jest wysoki. Z tego powodu, nawet jezeli w dyskusjach dotyczacych etyki zmienia
si¢ relatywnie niewiele, kwestie etyczne zawsze stanowig odbicie danego kontekstu
spotecznego, kulturowego, politycznego i ekonomicznego oraz zmieniajacych si¢ wartosci,
jakimi kieruja si¢ nasze spoteczenstwa.

3 patrz np. Bank Swiatowy (2000), Anticorruption in Transition: A Contribution to the Policy Debate
(Walka z korupcjq w okresie przemian: wktad w debate nad zasadami polityki), Waszyngton; OBWE
(1997), Trust in government (Zaufanie do rzqdu), Paryz 2000; OBWE, Managing government ethics
(Zarzqdzanie etykq rzqdzenia), Puma Policy Brief N° 1.

* OBWE (2000), Building Public Trust: Ethics Measures in OECD Countries (Budowanie zaufania
publicznego: regulacje dotyczqce etyki w panstwach OBWE), Puma Policy Brief No.7, wiosna 2000
roku.
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Ponadto w celu radzenia sobie z rdéznymi rodzajami niewlasciwych zachowan nalezy
zastosowa¢ zrdznicowane instrumenty. Wydaje si¢ oczywiste, ze zwalczanie zmian w
zachowaniach takich jak zglaszanie zachorowan przez zdrowych pracownikdéw, minimalizacja
wkladanego w pracg wysitku oraz zaangazowania czy tez wykorzystywanie czasu
przeznaczonego na prac¢ w celach prywatnych — zmian, ktére zdecydowanie uzna¢ mozna za
nieetyczne — wymaga¢ moze innych instrumentéw niz w przypadku przyjmowania tapéwek w
zamian za wyrzadzenie komus$ przystugi. Pierwszy zestaw zachowan wynika¢ moze z braku
motywacji badz ze stabej jako$ci przywodztwa, podczas gdy przyczyna drugiego z nich moga
by¢ braki w zakresie zdolnosci monitorowania pracownikéw. W innych przypadkach, np.
kiedy funkcjonariusze przyjmuja nielegalne optaty za podjecie pewnych decyzji, trudnosci
nastrgcza¢ moze nawet samo znalezienie efektywnych instrumentéw, jako ze udowodnienie
danego czynu moze okaza¢ si¢ niemozliwe nawet pomimo zwigkszenia intensywnosci
monitoringu.37

Etyka stanowi kompleksowy problem, przez co indywidualne zachowania oraz indywidualne
sposoby postrzegania sprawiedliwosci musza by¢ analizowane z zastosowaniem wielu
r6znych tancuchow przyczynowych. Na tej samej zasadzie przyzna¢ nalezy, ze zebrane przez
nas dane pochodza ze zbyt matej proby, jako ze w niniejszym badaniu wzigli udziat wylacznie
przedstawiciele administracji rzadowej. Odpowiedzi udzielane byty przez ekspertow w
dziedzinie etyki oraz zarzadzania zasobami ludzkimi z odpowiednich ministerstw
poszczegbdlnych panstw cztonkowskich UE. W zwiazku z powyzszym zdawaliSmy sobie
spraw¢ z niebezpieczenstwa, ze czg$S¢ odpowiedzi mogla mie¢ charakter stronniczy z
powoddéw politycznych i ze reprezentowaly one raczej oficjalna opini¢ rzadu i/lub
pracodawcy. Nalezy takze dodaé, ze zebrane dane pochodza z do$¢ homogenicznej grupy
usytuowanej na tym samym poziomie organizacyjnym (gtownie od ekspertow z ministerstw
na poziomie federalnym oraz centralnych agencji rzadowych). Przyszte badania powinny
obja¢ swoim zasiggiem o wiele szersza grupg respondentow 1 uwzgledniaé takze
pracownikow nizszego szczebla, wysokich funkcjonariuszy stuzby cywilnej, przedstawicieli
zwiazkow zawodowych 1 pracowniczych, pracownikow organizacji szczebla innego niz
centralny itd.

Inne ograniczenia odnosza si¢ do zastosowanej w ramach badania metodologii. Wszystkie
dane w ramach niniejszego opracowania zebrane zostaty z zastosowaniem kwestionariuszy, w
dyskusjach oraz poprzez walidacje w ramach dwoch warsztatow oraz jednego spotkania na
najwyzszym szczeblu. W idealnej sytuacji nalezaloby przeprowadzi¢ wigcej wywiadow oraz
zastosowac¢ poufne badania typu self-report, aby by¢ w stanie zweryfikowa¢ wyniki analizy.

Studium niniejsze oparte zostalo na nowej 1 innowacyjnej koncepcji. Po pierwsze,
opracowany zostal specjalny dokument programowy w celu poddania go pod dyskusje we
wszystkich panstwach cztonkowskich oraz w Komisji Europejskiej w ramach sieci EUPAN.
Dokument ten zostal przekazany wszystkim panstwom czlonkowskim tak szybko, jak tylko
bylo to mozliwe (poczatek czerwca 2011 roku) w celu umozliwienia wszystkim
partycypujacym stronom przygotowania odpowiedzi we wlasciwym czasie. Pafstwa

37Andvig, Jens Chr./Odd-Helge Fjeldstad, op.cit., str.131.
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cztonkowskie otrzymaly takze mozliwos¢ przeanalizowania tresci dokumentu oraz
przedstawienia swoich opinii na jego temat w wygodnym dla siebie czasie.

Po drugie, dokument zawieral pewna ilo$¢ pytan wyjasniajacych, ktére poddalismy pod
dyskusj¢ w ramach pierwszego posiedzenia Grupy Roboczej ds. Praw Cztowieka (HRWG)
we wrzesniu 2011. Grupa badaczy przedstawita temat oraz jego znaczenie dla panstw
cztonkowskich, a uczestnicy przedstawili swoje opinie odnosnie do postawionych pytan.
ZaprosiliSmy takze kilka delegacji narodowych do przedstawienia interesujacych studiéw
przypadkéw oraz zestawien dobrych praktyk. Holenderska BIOS, Lotewska KNAB oraz
OBWE wzigly udziat w posiedzeniu HRWG i przedstawily prezentacje dotyczace
podejmowanych przez nie dziatan. Stosujac tego rodzaju podejscie chcieliSmy da¢ panstwom
cztonkowskim wigce] czasu na przygotowanie si¢ na dyskusje w ramach HRWG. W
konsekwencji, procesu tego nie cechowato w tak znacznym stopniu, jak ma to miejsce
zazwyczaj, tradycyjne podej$cie o charakterze ad-hoc. Ostatecznym celem zastosowanego
podejscia byto rozszerzenie warto$ci dodanej, jaka przedstawia EUPAN.

Po trzecie, wiele prowadzonych wczesniej dyskusji dotyczacych efektywnosci zasad
etycznych bylo w duzym stopniu niezadowalajacych. Odno$nie do tej tematyki nie istnieja
prawie zadne statystyki, publikacje oraz fakty. Sytuacja ta wydaje si¢ zaskakujaca, jako zZe
niektore kraje utworzyly zaawansowane i profesjonalne systemy zwigzane z zagadnieniem
uczciwosci publicznej, takie jak Holenderski BIOS (Bureau Integriteitsbevordering Openbare
Sector), Brytyjska Komisja Standardow Zycia Publicznego (Committee on Standards in
Public Life) czy tez Lotewski KNAB (Biuro Zwalczania i Przeciwdziatania Korupcji), a takze
ztozone infrastruktury zwiazane z zagadnieniem etyki (patrz OBWE 2000). Niemniej jednak
w temacie efektywno$ci systemow etycznych oraz kwestii powiazanych z zagadnieniem
sprawiedliwos$ci organizacyjnej (np. znaczenia reform w zakresie zarzadzania zasobami
ludzkimi dla postrzegania sprawiedliwosci oraz dla zachowan w miejscu pracy)
przeprowadzono tylko kilka badan.
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3. ETYKA ORAZ KONTEKST ETYKI W SLUZBACH PUBLICZNYCH-
DEFINICJE

3.1 Cnoty i zasady

Etyka pojawia si¢ wszedzie. Znaczenia etyki nie sposob jest analizowaé wylacznie w
szerszym kontekScie rosnacych oczekiwan opinii publicznej; wzgledem jakosci ustug
publicznych oraz wiarygodno$ci pracownikow sektora publicznego. Nowe tematy bedace
przedmiotem dyskursu spolecznego — korporacyjna odpowiedzialno$¢ spoteczna spotek
dziatajacych na arenie migdzynarodowej, wynagrodzenie kadry menedzerskiej najwyzszego
szczebla, korzysci w dziedzinie medycyny plynace z inzynierii genetycznej, eutanazja,
etyczne aspekty "zielonego aktywizmu" udzialowcow spotek, wptyw nowych medidw na
kultur¢ 1 spoteczenstwo, odpowiedzialno$¢ czlowieka za zmiany klimatu, wymagania
zdrowego zywienia, polityki antynikotynowe, wymogi dotyczace przejrzystosci i
odpowiedzialnosci itd. — stanowia odbicie rosnacego znaczenia, jakie przypisuje si¢
warto$ciom oraz zasadom. W dziedzinie etyki stuzb publicznych, "wytworzenie etosu
uczciwosci i przejrzystoscei jest czyms na ksztalt "Swictego Graala"*®.

Koncepcja dobrych rzadow oraz etyka bazuja na zatozeniu, ze mozliwe jest zdefiniowanie
poje¢ "dobrej administracji" oraz "etycznego zachowania". Wymaga to dyskusji na temat
zasad oraz wartosci, a takze tego, co chcemy osiagna¢ i dlaczego. Co do tego ostatniego
pytania, koncepcja etyki oraz etycznego zachowania w duzej mierze nadal pozostaje pod
wpltywem wprowadzonego przez Arystotelesa podzialu na cnoty i przywary. Wedhug
Arystotelesa, cnoty 1 przywary stanowia przeciwstawne formy przyjmowanych przez
cztowieka postaw. Cnoty stanowia pozytywne aspekty ludzkiego zachowania, przywary za§ —
negatywne. Cnota oznacza zachowanie odznaczajace si¢ wysokimi standardami moralnymi i
stanowi pewien schemat myslenia oraz zachowania oparty na tego rodzaju wysokich
standardach moralnych.

W dzisiejszych czasach niemal niemozliwe byloby znalezienie organizacji publicznych
dzialajacych bez fundamentalnych zasad oraz kodeksow etyki, wymieniajacych pewien
zestaw cnot oraz zasad, ktérymi funkcjonariusze publiczni winni si¢ kierowac.

Zdefiniowanie pojecia cnoty nie byto zadaniem tatwym nawet dla samego Arystotelesa. W
swoim dziele pt. Etyka nikomachejska, Arystoteles zdefiniowat cnotg jako punkt réwnowagi
pomigdzy nadmiarem a niedostatkiem danej cechy. Przykladowo, odwaga stanowi stan
posredni pomigdzy tchorzostwem a brawura, za§ tolerancja — stan posredni pomigdzy
zasciankowo$cig a permisywizmem. Przywary stanowia odwrotnos¢ cnét.

38 Gay, Oonagh (2006). Comparing Systems of Ethics Regulation. (Poréwnanie systemow regulacji
etycznej) w: Saint-Martin, Denis & Thompson, Fred (red.), Public Ethics and Governance: Standards
and Practices in Comparative Perspective (Rzqdzenie a etyka dziatalnosci publicznej: standardy i
praktyki w perspektywie porownawczej). Tom 14. Amsterdam/Boston/Heidelberg/Boston/New Y ork/
Oxford/Paris/San Diego/San Francisco/Singapore/Sydney/Tokyo, str. 107
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W pozniejszym okresie, filozof Kant poddatl w watpliwos¢, czy proste rozrdznienia pomigdzy
"dobrymi" cnotami oraz "ztymi" przywarami maja jakikolwiek sens. Zdaniem Kanta,
wigkszo$¢ cndt, jak roéwniez przywar, ma charakter w duzym stopniu ambiwalentny i
powinno zawsze by¢ oceniane w konkretnym kontekscie, a takze z punktu widzenia tego, czy
stuza one wyzszym zasadom moralnosci, czy tez nie. W swoim dziele "Metafizyka
moralno$ci”, Kant poszedl jeszcze dalej: "Nigdzie w §wiecie, ani nawet w ogole poza jego
obrebem, niepodobna sobie pomysle¢ zadnej rzeczy, ktora bez ograniczenia mozna by uwazad
za dobra, oprocz jedynie dobrej woli"*. Mimo to dzi§ coraz wigcej ekspertow odkrywa
(ponownie) znaczenie etyki opartej na idei cnoty, czerpiac inspiracje ze stynnych stow
Arystotelesa z Etyki nikomachejskiej: "Ani z natury, ani tez przeciw naturze, nie sa cnoty
czym$ nam wrodzonym; z natury jesteSmy tylko zdolni do ich nabywania, a rozwijamy je
dzigki przyzwyczajeniu (...). Albowiem tych rzeczy, ktorych musimy nauczy¢ sig, zanim
bedziemy w stanie je wykonywaé, uczymy si¢ wiasnie poprzez ich wykonywanie..."*.
Dlatego tez nabywanie cndét moze by¢ poczatkowo zadaniem nielatwym, ale w drodze
praktyki staje si¢ ono coraz prostsze, az w koncu staje si¢ ono przyzwyczajeniem.

W czasach obecnych podejscia prezentowane przez Kanta oraz Arystotelesa stosowane sa w
praktyce tylko po czg$ci. Zamiast tego, politycy oraz kierownictwo sektora publicznego
zazwyczaj podchodza do zagadnienia etyki w sposéb utylitarny. Staraja si¢ podejmowac
etyczne decyzje przynoszace korzys¢ jak najwigkszej liczbie pracownikéw badz wyborcow,
czasem za$ aby osiagnac¢ pozytywne cele, imaja si¢ niewtasciwych $srodkow. Mimo tego
powszechnie uznaje si¢, ze musimy zidentyfikowa¢ limity o charakterze moralnym oraz
etycznym, ktore pozwola ograniczy¢é zastosowanie tego rodzaju $rodkow. Do tego za$
potrzebne nam sa zasady oraz cnoty. W rzeczywistosci w naszych konstytucjach, ustawach
oraz kodeksach odnajdziemy wiele zasad 1 warto$ci o charakterze etycznym. Poza tym,
administracja nie moze ryzykowac¢ funkcjonowania bez kodeksu etycznego. Jednoczesnie, jak
si¢ wydaje, spoteczenstwa Zachodu tak bardzo przyzwyczaity si¢ do istnienia wielu zasad i
wartosci o charakterze etycznym, ze zbyt mato si¢ na ich temat dyskutuje 1 w konsekwencji
brakuje swiadomosci co do ich doktadnego znaczenia oraz wzajemnych relacji.

Pomimo wszystkich istniejacych rdéznic, wszystkie panstwa cztonkowskie zgadzaja sig, ze
tradycyjne zasady (zasada bezstronno$ci, zasada legalnosci itd.) oraz konkretne zasady i
standardy etyczne stanowia niezbedny element w dzialalnosci pracownikow stuzby cywilne;.
Uzasadnienia dla konkretnych zasad oraz regut funkcjonuja we wszystkich panstwach UE
(konkretne zadania pracownikéw stuzby cywilnej winny faczy¢ si¢ z konkretnymi
obowiazkami oraz powinno$ciami).

Najwazniejszymi sposrdd zasad funkcjonujacych we wszystkich panstwach czionkowskich
sa: obowiazek przestrzegania zasady rzadow prawa oraz obowiazek pracy w stuzbie
wspolnego dobra (a takze zasada demokracji). Pracownicy stuzby cywilnej petni¢ maja swoje
zadania w sposob bezstronny i sprawiedliwy, a takze kierowaé si¢ interesem ogohu.
Przyktadowo, Art. 153 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowi, ze "w celu
zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania
zadan panstwa, w urzedach administracji rzadowej dziata korpus sluzby cywilnej". Inne,

3% Immanuel Kant (brak daty), Metafizyka moralnosci, w: Britannica Great Books, Tom 42, str. 256
40 Arystoteles (brak daty), Etyka nikomachejska, w: Britanica Great Books, Tom 9, str.348.
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majace zasi¢g ogolnoeuropejski zasady odnosza si¢ do przyjmowania prezentow, obowiazku
sktadania przysiggi, obowiazku traktowania pewnych spraw jako tajemnice badz jako
informacje poufne, obowiazku skladania o$wiadczenia w przedmiocie osiaganych
przychodéw, posiadanego majatku itd. Nieco inny charakter ma funkcjonujace w
Zjednoczonym Krolestwie zestawienie Siedmiu Zasad Zycia Publicznego®', odnoszace si¢ do
wszystkich sprawujacych urzedy publiczne i zawierajace kilka bardzo ogélnych zasad, takich
jak altruizm, uczciwos$¢, oraz obiektywizm (wigcej informacji na str. 123).

W konsekwencji, na pracownikach shuzby cywilnej ciaza takze inne, czgsto bardziej
restrykcyjne obowiazki i powinnos$ci, niz w przypadku pracownikow sektora prywatnego.
Wszystkie krajowe ustawy o stuzbie cywilnej zawieraja w sobie zestaw szczegotowych,
konkretnych obowiazkéw oraz powinnosci dla pracownikow shuzby cywilnej, a takze dla
pracodawcow. Dobry przyktad stanowi tutaj ustawa o pracownikach sluzby cywilnej
obowiazujaca w Stowenii, ktora okresla kilka istotnych zasad, takich jak zasada réwnego
dostepu (w Artykule 7), zasada legalnosci (w Artykule 8), zasada fachowosci (w Artykule 9),
zasada honorowego dziatania (Art. 10), zasada ograniczen i obowiazkow w odniesieniu do
przyjmowania prezentow (Art. 11) oraz zasada poufnosci (Art. 12).

W niektorych sposrod panstw cztonkowskich konkretne zobowiazania nalozone sa nawet na
mocy postanowien Konstytucji badz tez moga by¢ z jej tresci bezposrednio wywodzone.
Artykut 103, paragraf III Konstytucji Hiszpanii, na przyktad, stanowi o ochronie bezstronnosci
pracownikow stuzby cywilnej podczas wykonywania przez nich ich funkcji; zgodnie z
Artykutem 98 Konstytucji Wloch, pracownicy shuzby cywilnej stuzyé maja wytacznie
narodowi; za$ Artykut 296, paragraf I Konstytucji Portugalii nakazuje pracownikom stuzby
cywilnej pracg na rzecz wspdlnego dobra. W Niemczech, obowiazek neutralnosci stanowi jedna
z podstawowych zasad, na ktorych opiera si¢ dzialanie stuzby cywilnej i jest on umocowany
konstytucyjnie na mocy Artykulu 33 paragraf IV Konstytucji Niemiec. Posredni wyraz
obowiazek zachowania neutralnosci zyskuje w tresci Artykutu 103 paragrafu I Konstytucji
Grecji, ktory stanowi, ze pracownicy stuzby cywilnej maja za zadanie wypetnia¢ wole panstwa
oraz shuzy¢ narodowi. W Luksemburgu ciazacy na pracownikach stuzby cywilnej obowiazek
zachowania neutralno$ci wywodzi¢ mozna w sposob posredni z tresci przysiggi, ktora na mocy
Art. 110 maja oni obowiazek sktadac.

Ogolne zobowiazanie wykonywania powierzonych zadan w sposob neutralny wyrazone jest w
konkretnej postaci w roznorakich indywidualnych zobowiazaniach ciazacych na urzedniku.
Neutralno$¢ pracownika stuzby publicznej chroniona jest z jednej strony przed wplywami
natury finansowej, z drugiej za$ przed wplywami natury politycznej. Srodki odnoszace sie do
tych pierwszych to migdzy innymi zakazy dotyczace przyjmowania tapéwek oraz prezentdw.
W coraz wigkszym stopniu rozrasta si¢ tez sie¢ regul oraz uregulowan w zakresie
przeciwdziatania konfliktom interesow, dotyczacych aktywnosci pracownikéw po ustaniu
zatrudnienia, dziatalnosci dodatkowej oraz zatrudnieniu na kilku stanowiskach na raz itd. W
ujeciu ogdlnym, jesli idzie o zasady etyki, sprawujacy urzedy publiczne oraz pracownicy stuzby
cywilnej podlegaja o wiele bardziej restrykcyjnym regulacjom niz inni pracownicy sektora

H http://www .public-standards.gov.uk/about_us/the_seven_principles_of_life.aspx
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publicznego czy prywatnego. Jednak w wigkszo$ci panstw czionkowskich najwigkszy nacisk
ktadzie si¢ nie na neutralno$¢ pracownikdéw publicznych jesli idzie o wptywy o charakterze
finansowym, lecz w zakresie wplywow o charakterze politycznym — przy czym celem jest tutaj
zabezpieczenie stabilno$ci administracji oraz stworzenie ostony przeciwko sitom politycznym
ksztattujacym zycie panstwa.

W wigkszosci panstw czlonkowskich UE istnieje ponadto ciazacy na pracownikach stuzby
cywilnej obowiazek dzialania w dobrej wierze czy tez obowiazek lojalnosci wobec
pracodawcy; jednak znaczenie tego obowiazku w poszczeg6élnych panstwach cztonkowskich
jest zroznicowane. Stwierdzenie to w szczegolnosci sprawdza si¢ w odniesieniu do zagadnienia
lojalnosci wzgledem konstytucji, ktéra przybiera w Niemczech zakres o wiele szerszy niz
gdziekolwiek indziej. Natomiast obowiazek postuszenstwa wobec polecen stuzbowych od
dawna juz miat dla pracownikdéw sektora publicznego charakter wiazacy we wszystkich
panstwach cztonkowskich UE i generalnie miat za zadanie podkresli¢ ich podleglos¢ wzgledem
wydawanych polecen. Nie jest jednak pewne, jaki dzi$ jest zasigg tej podlegtosci we wszystkich
panstwach cztonkowskich. W niektérych sposrdd nich, granicg stanowi punkt, w ktorym
pracownik publiczny otrzyma polecenie popetnienia czynu zabronionego zagrozonego kara.

Inne, dodatkowe zasady odnoszace si¢ do obowiazkow oraz powinnosci urzednikow réznia
si¢ w zalezno$ci od danego panstwa. Przykladowo, w obowiazujacej w Niemczech Ustawie o
Stuzbie Cywilnej, 26 paragrafow poswigconych jest konkretnym prawom oraz
zobowigzaniom. Dotycza one kwestii takich jak porozumiewanie si¢ z mediami ("Dyrektor
instytucji podejmuje decyzje co do tego, kto powinien przekazywac¢ informacje mediom"),
przyjmowanie prezentow, konkretne postanowienia dotyczace ubioru, wyboru miejsca
zamieszkania (ktore nie powinno znajdowac si¢ zbyt daleko od miejsca pracy), obowiazku
zlozenia przysiggi oraz wielu innych zagadnien. Wiele z tych obowiazkéw oraz zobowiazan
nie posiada odpowiednikéw w innych panstwach cztonkowskich. Przyktadowo, paragraf 78
odnosi si¢ do tzw. Firsorgepflicht des Dienstherrn (obowiazek pracodawcy badz
przelozonego w zakresie sprawowania opieki nad pracownikiem stuzby cywilnej). Przepis ten
zobowiazuje przetozonego/pracodawce do sprawowania opieki nad pracownikiem shuzby
cywilnej i1 jego rodzina nawet po zakonczeniu kariery w ramach stuzby cywilnej. Zgodnie z ta
filozofia, pracownik shuzby cywilnej nie jest zwyczajnym pracownikiem panstwowym, ale
pozostaje w stuzbie cywilnej przez cate zycie. W konsekwencji oczekuje sig, ze pracownik
stuzby cywilnej pozostanie w swojej dziatalno$ci wierny panstwu, panstwo za§ w zamian za to
otoczy go nalezyta opieka: “zwiqzek pomiedzy pracownikiem stuzby cywilnej a panstwem (...)
ma inny charakter niz zwiqzek pracownika z prywatnq firmq. Zwiqzku tego nie da sie opisac
poprzez proste zastosowanie koncepcji "doZywotniego zatrudnienia" (we Francji
preferowany jest termin "system kariery w stuzbie cywilnej”, ktory ma mniej negatywne
konotacje) (...). Zwiqzek ten trwa przez caly okres aktywnego zycia zawodowego (...) i
pociqga za sobq koniecznos¢ wykonywania przez pracownika stuzby cywilnej pewnych
zobowiqzan (...) ale stanowi takze uzasadnienie uprawnien, z ktorych korzysta pracownik
stuzby cywilnej..."

Jak pokazuja odpowiedzi udzielone Ww niniejszym badaniu, wiele tradycyjnych
(biurokratycznych) zasad, standardéw oraz zobowiazan o charakterze etycznym nadal
obowigzuje. Co wigcej, tradycyjne zasady takie jak niemiecka Fuersorgepflicht badz
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Alimentationsprinzip nigdy nie ulegly zmianie. Jest to zjawisko niezwykte, zwlaszcza biorac
pod uwage zmiany jakie w ostatnich latach miaty miejsce w innych dziedzinach. W
rzeczywisto$ci, aktualne trendy w dziedzinie reform, prowadzace w kierunku struktury post-
biurokratycznej doprowadzity do przyjecia wigkszej liczby kodekséw majacych za zadanie
regulowanie zachowan pracownikéw stuzby cywilnej. Pomimo wige wszystkich trendow w
dziedzinie reform, jakie pojawiaty si¢ do tej pory, a takze pomimo wysitkdw majacych na celu
deregulacj¢ polityki zarzadzania zasobami ludzkimi, liczebno$¢ konkretnych zasad
odnoszacych si¢ do obowiazkoéw oraz powinnosci faktycznie wzrosta. Zamiast deregulacji
nastepuje dzi§ re-regulacja, szczegdlnie jesli idzie o kodeksy postgpowania, zagadnienia
zwigzane 7z przeciwdziatlaniem konfliktom interesow, zwalczaniem dyskryminacji,
promowaniem réznorodnosci, odpowiedzialno$ci, zarzadzaniem wydajno$cia, przejrzystoscia
oraz zorientowaniem na obywateli.

Co ciekawe, dyskusje dotyczace potrzeb w zakresie (nowych) wartosci oraz zarzadzania
wartosciami staly si¢ bardziej istotne niz dyskusje dotyczace tego, jak zasady oraz warto$ci
zastosowane moga by¢ w praktyce. W rzeczywistosci, polaczenie ze soba wszystkich zasad i
warto$ci oraz jednoczesne ich przestrzeganie moze by¢ nielatwym zadaniem. Jak uwaza
Briggs, "nadmierny nacisk na jedna grupg warto$ci moze powodowaé naruszenie pozostatych.
Zadnych wartoéci nie nalezy egzekwowaé¢ w taki sposob, ze znajda sie one w bezposrednim
konflikcie z innymi warto$ciami"**. Przyktadowo, zasada lojalnosci moze doznawaé kolizji z
zasada legalno$ci oraz zasada bezstronnosci.

W niniejszej pracy staramy si¢ zastosowaé podejscie kompromisowe. Przede wszystkim,
opieramy si¢ na twierdzeniu, ze zachowanie etyczne jest czyms, czego mozna si¢ nauczyc€ i co
nastgpnie mozna kultywowaé. Po drugie, sadzimy ze wartosci oraz cnoty jako takie sa
koncepcjami ambiwalentnymi, czasem za§ nawet prowadzacymi do sprzecznosci. W
niektorych przypadkach nawet pozytywne wartosci moga przynosi¢ bardzo ambiwalentne
efekty. Co wigcej, dyskusja o tym, co w istocie powinno stanowi¢ zestaw cnét kardynalnych,
ulega wraz z uptywem czasu kolejnym zmianom. Przykladowo, cnoty takie jak skromno$¢
czy bezstronnos$¢ nalezy zawsze interpretowaé w oparciu o kontekst oraz czasy, w jakich sig
znajdujemy. Na tej samej zasadzie, w epoce przeksztalcajacych si¢ sposobow rzadzenia oraz
zmieniajacych si¢ wartosci trudniejsze staje si¢ takze definiowanie przywar oraz zachowan
nieetycznych. Jak twierdzi filozof Seel”, wyraznie negatywne z natury jest wylacznie
okrucienstwo. Wszystkie inne przywary maja ambiwalentny charakter.

Po drugie, wykonywanie pracy w sposob etyczny i w oparciu o zestaw cnét nie jest ani
bardziej, ani mniej wymagajace niz prowadzenie zgodnego z zasadami etyki zycia
prywatnego. Etyczne zakupy, etyczne inwestowanie, etyczne spozywanie positkow, etyczne
podrézowanie, etyczne prowadzenie samochodu, etyczne wychowywanie dzieci... W swojej
ksiazce pt. "4 life stripped bare. My year trying to live ethically (Zycie pod lupq. Jak przez
rok staratem si¢ zZy¢ w sposob etyczny)", Leo Hickman, dziennikarz brytyjskiej gazety The
Guardian, podejmuje taka probe. Jego ksiazka to niesamowita ilustracja tego, jak trudno jest

* Lynelle Briggs (2009), Testing the APS Ethics: Where is the integrity? (Etyka w stuzbie publicznej
Australii poddana probie: Gdzie podziala sie rzetelnos¢?), w: The Australian Journal of Public
Administration (Dziennik Administracji Publicznej Australii), 2009, str. 119.

“Martin Seel (2011), 111 Tugenden, 111 Laster, Fischer, Frankfurt/Main.
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zy¢ w sposob etyczny — jezeli w ogole jest to mozliwe. "Latwiej jest nauczaé, wyglaszac
kazania, studiowac, propagowaé, debatowal oraz pisa¢ na temat etyki niz w istocie

praktykowaé etyczny sposob zycia"**.

3.2 Wartosci i etyka w zyciu publicznym

Jak wykazano w poprzednim podrozdziale, stuzby publiczne w zakresie warto$ci oraz zasad
potrzebuja odpowiednich wytycznych. Ale w jaki sposdéb warto$ci 1 zasady podlegaja
zmianom i rozwojowi? I jakie znaczenie ma ten fakt dla efektywnosci regut etyki?

Patrzac wstecz, wydaje sig, ze od czaséw Etyki Nikomachejskiej Arystotelesa, "dla kazdej ery
daloby si¢ wskaza¢ kilka wyrazéw stanowiacych istote panujacego woéwcezas swiatopogladu-
stalych punktow, bedacych miara wszystkiego innego. W czasach starozytnych byty to cnoty
w rodzaju sprawiedliwosci 1 mgstwa; w Sredniowieczu byty to wartosci o charakterze
religijnym takie jak wiara, taska i Bog; w osiemnastym wieku byty to natomiast racjonalne
koncepcje i stowa takie jak rozum, natura oraz prawo..." *. Za to dzi§ wyrazami tymi wydaja
si¢  terminy oznaczajace ztozone koncepcje w rodzaju wydajnosci, merytokracji,
odpowiedzialnosci, elastyczno$ci oraz dobrych rzadow.

Ponadto, wartosci wiasciwe dla stuzby publicznej, takie jak neutralnos¢, stabilnosc,
hierarchia, lojalno$é i bezstronno$¢ maja dzi$ inne znaczenie niz miato to miejsce kiedys*®. W
rzeczy samej, wartosci nigdy nie ging — one si¢ zmieniaja. Dlatego tez nigdy nie istniata
statyczna koncepcja oraz jednolity sposdéb rozumienia wartosci oraz etyki w zyciu
publicznym. Co wigcej, trudno byloby wykaza¢, ze warto$ci moga ginac.

W dzisiejszych czasach ludzie staja si¢ coraz bardziej wymagajacy i krytycznie nastawieni do
swoich przywodcow oraz wiladz, ale takze bardziej krytyczni w stosunku do wilasnych
aspiracji zyciowych. Jednocze$nie, istnienie wartosci o charakterze uniwersalnym oraz natura
samych wartos$ci staja si¢ kwestiami coraz bardziej niepewnymi. Mozna rzec nawet, ze tam,
gdzie panstwo, politycy oraz inni przywodcy polityczni, administracyjni i religijni widziani sa
z bardziej niz kiedykolwiek krytycznej perspektywy, to obywatele wyznaczaja wobec siebie
samych, a takze wobec uznawanych przez siebie koncepcji religii, wiary, szczescia i
samorealizacji, coraz wyzsze standardy. Nigdy wcze$niej ludzie nie mieli tak wysokich
wymagan wzgledem wtasnej samorealizacji oraz rozwoju.

Jak stwierdza Schulze', zyjemy dzi§ w dekadzie moralnego relatywizmu i moralnej
tolerancji, ale nie w wieku moralnego upadku. A nawet przeciwnie: wzrost oczekiwan w
dziedzinie etyki nalezy uzna¢ za korzystne zjawisko, jako ze odzwierciedla ono fakt, iz

*Leo Hickman (2006), A4 life stripped bare. My year trying to live ethically (Zycie pod lupq. Jak przez
rok staratem sie zy¢ w sposob etyczny), Eden

45Dwigh‘[ Waldo (1948), The Administrative State (Panstwo administracyjne), Ronald Press, New
York, str.19

*van der Wal, Zeger (2008), Value Solidity, Differences, Similarities and Conflicts Between the
Organisational Values of Government and Business (Trwalos¢ wartosci, rozmice, podobienstwa i
konflikty pomiedzy wartosciami organizacyjnymi w rzqdzeniu i w biznesie), Rozprawa Naukowa w
ramach Wolnego Uniwersytetu w Amsterdamie.

47Schulze, Gerhard (2006), Die Siinde, Carl Hanser, Monachium
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podejscie obywateli do wtadz stato si¢ bardziej krytyczne 1 bardziej dojrzate. W dzisiejszych
czasach obywatele maja takze mniejszy niz kiedykolwiek wcze$niej poziom tolerancji
wzgledem zachowan nieetycznych.

Mimo to, wielu obserwatorow obawia si¢, ze wspotczesny "relatywizm moralny" doprowadzi
do erozji wartosci®®. Nalezy zatem przypomnie¢, ze 6w "relatywizm" towarzyszyt rodzajowi
ludzkiemu od chwili jego narodzin. W swojej ksiazce The Division of Labour in Society (O
podziale pracy spotecznej) (1893), Emile Durkheim, francuski socjolog, przedstawit
koncepcj¢ anomie (anomii). Terminem tym okreslat on pewne zjawisko majace miejsce w
spoteczenstwie. Zjawisko to polegato na tym, Ze zasady okreslajace, jak ludzie powinni si¢
wzgledem siebie zachowywaé, ulegaty rozktadowi. Anomia, definiowana w sposob
uproszczony, oznacza stan, w ktorym normy ulegaja pomieszaniu, sa niejasne badz tez nie
istnieja wcale. Wedlug Durkheima, jest to sytuacja, w ktorej dochodzi do deficytu
normatywnego. Anomia odnosi si¢ wigc do rozktadu norm spotecznych 1 jest stanem, w
ktérym normy nie maja juz wplywu na dziatania podejmowane przez jednostki w ramach
spoteczenstwa. Zmieniajace si¢ uwarunkowania, jak réwniez proces przystosowywania si¢ do
wymogow zycia, prowadza do niezadowolenia, konfliktéw oraz dewiacji. Durkheim
zaobserwowal, ze w trudnych okresach, np. w czasach kryzysu ekonomicznego, anomia nasila
si¢. Uwazal on, ze nagle zmiany spoteczne stanowity przyczyng powstawania stanu anomii.
Podobna teorig przedstawit pozniej w USA Robert Merton (“Social Structure and Anomie
[Anomia i struktura spotecznal”, 1938).

Jednak zaden z tych dwoch autorow nie wytlumaczyt zjawiska rownoczesnego tworzenia si¢
nowych wartosci oraz norm.

W swojej pracy pt. “The Responsible Administrator (Administrator odpowiedzialny)” Cooper
stwierdza, ze "zyjemy w czasach przej$sciowych, w ktérych modernistyczne dziedzictwo
administracji  publicznej w coraz  wigkszym  stopniu  koliduje z modelem
postmodernistycznym"*’.  Podstawowymi  fenomenami  towarzyszacymi  zjawisku
"nowoczesnosci" sa pewne zalozenia dotyczace wartosci uniwersalnych, wartosci
absolutnych, biurokracji oraz racjonalnosci. Natomiast ponowoczesnos$¢ (postmodernizm) jest
to koncepcja, w ramach ktorej "fundamentalne zalozenia, jako zalozenia ostateczne i
absolutne, zostaja zdyskredytowane. Zatozenia dotyczace jakiej$ obiektywnie prawdziwej i
uniwersalnej natury ludzkiej badz prawa natury czy tez absolutnych wartosci i prawd o
ostatecznym charakterze (...) staja si¢ nieaktualne..."*’. "Homogeniczny charakter
tradycyjnego spoleczenstwa, wraz z wigziami kulturalnymi ktore, je taczyly i stabilizowaly,
zostat przetamany (...). Pojawily si¢ nowe odmiany stylu zycia, a w drodze ewolucji powstaty
nowe sposoby radzenia sobie z szerokim spektrum stylow zycia, diet, preferencji, filozofii
politycznych oraz sposobéow wymiany dobr"’'. Implikacje tych zmian dla administracji
publicznej sa oczywiste: administracja postmodernistyczna odznacza si¢ zazwyczaj wigksza
réznorodno$cia, mniejsza hierarchizacja, wigksza elastycznoscia i reprezentatywnos$cia, i

48Lukes, Steven (2008), Moral Relativism (Relatywizm moralny), Picador, Nowy Jork

*Cooper, Terry L. (2006), The Responsible Administrator (Administrator odpowiedzialny), Jossey
Bass, wydanie 5, str. 45.

>0 Cooper, The responsible, op cit., str. 46.

*! Cooper, The responsible, op cit., str. 52.
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mniejszym dystansem do obywateli. Podczas gdy okreslenie "biurokracja" odzwierciedla
klarowne warto$ci ("hierarchia, formalizm, standaryzacja, racjonalnos¢, postuszenstwo itd.),
okreslenie "postmodernistyczny" sugeruje istnienie sprzecznych ze soba warto$ci oraz
dylematow tych warto$ci dotyczacych.

Problem, jaki wiaze si¢ z tego rodzaju opisem administracji w XXI wieku, wydaje sig
oczywisty. Podczas gdy okreslenie "biurokracja" czy "nowoczesno$¢" moga by¢ tatwo
zdefiniowane i roztozone na konkretne sktadniki, w przypadku okreslenia "ponowoczesno$c"
(postmodernizm) nie jest to juz tak proste. Termin ten bowiem odzwierciedla koncepcje, ktora
jest z natury ptynna, i nie daje nam wyrazistej definicji ani tez nie utatwia orientacji. Mimo ze
okreslenie "ponowoczesnos¢" moze w adekwatny sposob opisywac aktualnie trwajacy proces
zmian, stanowi ono zagadke dla tych, ktorych zadaniem jest inicjowanie proceséw zmian.
Idea administracji ponowoczesnej ukazuje, ze brak nam zrozumienia, czym w istocie mogtaby
by¢ (uniwersalna) alternatywa dla biurokratycznych form organizacji. W wigkszosci
okreslenia "ponowoczesny", "organizacja post-biurokratyczna" czy tez "shuzby post-
publiczne" nie sa niczym innym, jak tylko "kontr-definicjami", majacymi charakter wylacznie
negatywny.

Panujacy w czasach obecnych trend w kierunku ponowoczesnej stuzby publicznej
przypomina nam o tym, jak istotne sa wartosci i zasady.

Bourdieu, Coleman, szczeg6lnie za§ Putnam wykazali, ze (wspolne) wartosci oraz zaufanie
stanowia istotny element "kapitatu spotecznego". Putnam zdefiniowat kapitat spoteczny jako
"cechy organizacji spotecznej, takie jak zaufanie, normy oraz sieci powiazan, ktoére sa w
stanie przyczyni¢ si¢ do poprawienia wydajnosSci spoteczenstwa poprzez ulatwianie
podejmowania skoordynowanych dziatan"**. Gtéwna mysl, jaka przedstawit Putnam, glosi, ze
ludzie podjeli decyzj¢ o stopniowym wycofywaniu si¢ z zycia obywatelskiego. W
konsekwencji, ten trend w kierunku indywidualizacji powoduje niszczenie kapitatu
spolecznego oraz spojnosci spoteczenstwa. Podobnie jak Putnam (aczkolwiek z mniejszym
naciskiem na zagadnienia z dziedziny nauk politycznych), Ehrenberg ukazuje, na polu
psychologii, ze trendy spoteczne prowadzace ku coraz wigkszej indywidualizacji i
autonomizacji przyczyniaja si¢ do powstawania nowego rodzaju zaburzen psychicznych (np.
wzrost ilosci przypadkéw depresiji czy syndrom wypalenia)™.

Mimo to jednak wciaz trudno jest dokona¢ analizy, ktora dawataby odpowiedz na pytanie, czy
kapitat spoleczny jest faktycznie zagrozony i czy fakt ten ma wptyw na zachowania etyczne
jednostek ludzkich.

W 2003 roku w Holandii opublikowano dwa badania dotyczace rozwoju wartosci oraz norm
w holenderskim spoteczenstwie (w tym kilka obserwacji o charakterze komparatystycznym w
odniesieniu do réznych panstw europejskich)>*. Byt to raport sporzadzony przez Holenderska

*Putnam, R.D., (1993), Making Democracy work: civil traditions in modern Italy (Demokracja w
dziataniu: tradycje obywatelskie we wspotczesnych Wioszech), Princeton, str.169

33 Ehrenberg, Alain (2010), La Societe du Malaise, Odile Jacob.

>* Agencja Planowania Spotecznego i Kulturalnego [Sociaal en Cultureel Planbureau] (2004), Paul
Dekker/Joep de Hart/Paul de Beer/wsparcie: Christa Hubers, De moraal in de publicke opinie
(Moralnos¢ w Opinii Publicznej), Haga, http://www.scp.nl;; Rada Naukowa ds. Polityki Rzadu
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Radg¢ Naukowa ds. Polityki Rzadu (Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid —
WRR)) oraz raport na temat norm i wartosci ( Waarden, Normen en de last van het gedrag)™ .
Jednak wyniki obu badan, jak roéwniez innego badania dotyczacego "Moralno$ci w opinii
spotecznej" (2004) przynajmniej do pewnego stopnia wydaja si¢ przeczy¢ popularnym
stereotypom dotyczacym ciagtego moralnego 1 etycznego upadku, jaki ma rzekomo miejsce w
naszych spoteczenstwach. W rzeczywistosci oba sprawozdania stwierdzaja, ze obywatele
maja zdumiewajaco klarowne zdanie na temat tego, co wedle ich opinii stanowi powszechnie
akceptowane z punktu widzenia etyki 1 moralnosci zachowanie, co za$ takim zachowaniem
nie jest. Na przyktad na pytanie, czy nalezy przestrzegac istniejacych przepisow prawa oraz je
egzekwowac, tylko bardzo niewielka mniejszos$¢ udzielita odpowiedzi negatywne;.

Ponadto, akceptacja zasady rzadéw prawa, osobistych wolnosci takich jak np. prawo do
wyrazania opinii, prawo do ochrony przed dyskryminacja, prawo glosu, poparcie zasad
demokracji itd. wciaz ciesza si¢ wsrod obywateli Europy bardzo powszechnym uznaniem.
Dodatkowo, stopien dobrowolnego angazowania si¢ obywateli w dzialalno$¢ organizacji o
charakterze wyznaniowym, politycznym czy kulturalnym utrzymuje si¢ na dos$¢ statym
poziomie 1 nie wydaje si¢ spada¢. Wzrost znaczenia indywidualizmu w naszych
spoleczenstwach nie wydaje si¢ prowadzi¢ do zmniejszenia si¢ poziomu dobrowolnego
zaangazowania w zycie spoteczne. "Indywidualizm to nie to samo co egoizm"*°.

Mimo to, w prowadzonych wspoéiczesnie dyskusjach dotyczacych wartosci w zyciu
publicznym zbyt czgsto zaktada sie, ze istnieje jeden, uniwersalny zestaw wartosci’’, podczas
gdy niedawne badania pokazuja, ze w roznych organizacjach wyznawane sa rézne wartosci .
W konsekwencji, niektorzy autorzy analizuja potrzebg zapewnienia wartosciom o charakterze
publicznym ochrony przed wptywem wartosci pochodzacych z sektora prywatnego. W ten
sposOb podtrzymywane sa sztuczne rozréznienia pomigdzy tym co "publiczne", a tym co
"prywatne". Tymczasem de Graaf i van de Wal pokazuja, ze "wartosci takie jak rentownosc,
konkurencyjno$¢ oraz zorientowanie na klienta maja wigkszy wptyw przy podejmowaniu
decyzji biznesowych; w organizacjach o charakterze publicznym, wartos$ci takie jak
zasadno$¢, zgodno$¢ z prawem, odpowiedzialno$¢ oraz bezstronno$¢ maja dominujace

(Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid — WRR) (2003), Waarden, Normen en de last van
het gedrag (Wartosci, standardy 1 cigzar zachowan), Haga

55Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) (2003), “Waarden, Normen en de last van
het gedrag”, op cit.

*% Sociaal en Cultureel Planbureau, De moraal in de publicke opinie, op cit., str.81 (tlumaczenie)

*Tvan der Wal, Zeger/E.Th. van Hout (2009), Is Public Value Pluralism Paramount... (Czy pluralizm
wartosci w zyciu publicznym jest najwazniejszy...), International Journal of Public Administration
(Migdzynarodowy Dziennik Administracji Publicznej), Tom 32, numer: 3-4, str. 220-231

*$Sandra van Thiel & Zeger van der Wal, (2010), Birds of a feather? The effect of organisational value
congruence on the relationship between ministries and quangos (Ulepieni z tej samej gliny? Znaczenie
kongruencji wartoSci organizacyjnych dla wzajemnych relacji pomiedzy ministerstwami oraz
organizacjami quasi-pozarzqdowymi)., w: Public Organisation Review (Przeglad Organizacji
Publicznych), 10(4), str. 377-397.
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znaczenie. Jednakze pomigdzy poszczegdlnymi organizacjami w ramach kazdego sektora
n59

istnieja ogromne rdznice"”".

W miedzyczasie do klasycznego zestawu wartosci dotaczyty takze nowe wartos$ci takie jak
przejrzystos¢, roznorodnos¢, zrownowazony rozwdj oraz elastycznos¢. Jak sie wydaje, w
przysztosci zjawiskami dominujacymi begdzie pojawianie si¢ kolejnych sprzeczno$ci
pomigdzy wartos$ciami, jak rowniez pojawianie si¢ nowych wartosci. Przyktadowo, w okresie
ostatnich dziesigciu lat, "liczba panstw uznajacych przejrzystos$¢ za zasadg zaliczajaca si¢ do
fundamentalnych regut, na ktérych oparte winno by¢ funkcjonowanie stuzb publicznych,
niemal si¢ podwoila"®’. Za warto$¢ o coraz bardziej istotnym znaczeniu uwazana jest takze
wydajno$¢. Tym samym mozliwe jest, ze za dziesi¢¢ lat "prywatnos$¢", badz tez,
alternatywnie, "zabezpieczenie ryzyka" stawaly si¢ beda wartoSciami o jeszcze wigkszym
znaczeniu niz dzis. Co wigcej, niektore problemy natury etycznej moga zosta¢ rozwiazane,
pojawi¢ si¢ moga natomiast problemy zupetie nowe. Dlatego tez mozliwe jest, ze szkolenie
pracownikow stuzby cywilnej w zakresie rozwiazywania dylematéw moze sta¢ si¢ kwestia
wazniejsza, niz mialo to miejsce w przesztosci.

Rys. 2. Czgsto wskazywane fundamentalne zasady sluzby publicznej (2000 i 2009)
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panstw, ktore wzigty udziat zarowno w badaniu z 2000 roku, jak i w badaniu z 2009 roku]

Zrédto: OBWE, Governance at a Glance (Rzut oka na rzadzenie), Paryz 2009, str. 40

Zmieniajace si¢ wartosci sprawiaja, ze warto podda¢ pod dyskusje¢ takze inna kwestig: jakie sa
konsekwencje rosnacego znaczenia indywidualnych wartosci, takich jak wydajnos$¢ jednostki.

* G.de Graaf, Z. van der Wal, On Value Differences Experienced by Sector Switchers (O réznicach
wartosci w doswiadczeniach pracownikow zmieniajqcych sektor zatrudnienia), w: Administration and
Society (Administracja i Spoteczenstwo), Tom 40, Nr. 1, marzec 2008, str. 79.
607

Ibid.
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W czasach obecnych pracownicy sektora publicznego chca by¢ postrzegani jako jednostki 1
by¢ traktowani w sposob indywidualny, zgodnie z wlasna, osobista wydajnoscia w pracy. W
konsekwencji, tradycyjne systemy placowe oparte na drabinach kariery, wzrostach
wynagrodzenia opartych na czasie pracy oraz skonkretyzowanych dietach odzwierciedlaja
koncepcj¢ zatrudnienia, ktéra dzi§ powoli zanika. Obecnie pracownicy oczekuja
natychmiastowych nagrod oraz uznania za swoje indywidualne osiagnigcia, np. jesli dwoch
pracownikow wykonuje podobne zadania, ale jeden z nich obcigzony jest praca w wigkszym
stopniu, wowczas oczekuje, ze otrzyma z tego tytulu wyzsze wynagrodzenie. Opisywany
proces indywidualizacji nasila si¢ jeszcze wskutek wprowadzania indywidualnych
mechanizmow odpowiedzialno$ci oraz ztozonych metod pomiaru wydajnosci pracy i technik
zarzadzania ta wydajnoscia. Wprowadzanie tych technik moze skutkowa¢ tym, ze
faworyzowany bedzie uktad zorientowany na wydajno$¢ jednostki, nie za§ na myslenie
korporacyjne oraz dobro wspolne. Bardzo niewiele jednak wiadomo na temat zmian, jakie
dotykaja "koncepcji godziwosci" oraz wartosci z tym zwigzanych czy na temat ich znaczenia
dla zachowan etycznych w narodowych stuzbach publicznych.

3.3 Etyka publiczna i etos publiczny - inne niz etyka prywatna?

Jak wskazano w poprzedzajacych rozdzialach, ani cnoty, ani wartosci, ani tez etos stuzby
publicznej nie byty kiedykolwiek koncepcjami o charakterze statycznym 1 jednorodnym. Ich
znaczenie ulegato ciagglym zmianom i1 rozwojowi na przestrzeni wiekow.

Takze definicja pracownika stuzby publicznej ulegata kolejnym zmianom wraz z uptywem
czasu. Poczatkowo, pracownicy stuzby publicznej byli stugami krolow, krolowych, lordow i
rodow krolewskich; nie przystugiwaty im zadne prawa, a zwolni¢ mozna bylo ich w
dowolnym momencie. Mimo iz wigkszo$¢ z nich nalezata do elity, oplaty otrzymywali oni
wylacznie z dobrej woli monarchy.

W tych czasach stanowiska pracownikéw stuzby publicznej mozna byto naby¢, kupi¢ badz
sprzeda¢. Nepotyzm i korupcja byly czym$ normalnym, mimo ze pracownicy shuzby
publicznej mieli z zasady obowiazek lojalnosci (poczatkowo wzgledem monarchow),
obowiazek ztozenia przysiggi wiernosci i postuszenstwa krolewskim rozkazom. Ich glownym
zadaniem bylo pobieranie nalezno$ci podatkowych, wykonywanie zadan o charakterze
policyjnym, przygotowywanie oraz zarzadzanie prowadzeniem wojen i ochrona monarchii.
Systemy rekrutacji nie byly oparte na merytorycznych kryteriach. Zamiast tego, w czasach
sredniowiecza, monarchowie coraz czg$ciej "rekrutowali" swoich urzednikéw w celu
zapewnienia $ciagania podatkow oraz ochrony terytorium monarchii. Po raz pierwszy
praktyka rekrutacji merytorycznej stala si¢ rutyna w epoce panowania Filipa IV Pigknego
(1285-1314), ktory systematycznie powotywat do swej stuzby prawnikéw (specjalizujacych
si¢ w prawie rzymskim)®',

Ta historyczna rola stuzby (cywilnej) jako instrumentéw wiladzy monarszej wyjasnia,
dlaczego pozniejsza stuzba cywilna w tak duzym stopniu koncentrowata si¢ na regutach,
procedurach oraz racjonalnosci. Celem takiego dzialania bylo bowiem uniezaleznienie

ol http://www.vie-publique.fr/decouverte-institutions/institutions/approfondissements/ histoire-

fonction-publique.html
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cztonkow stuzby cywilnej od interesow o osobistym, partykularnym charakterze. W Europie,
powstanie niezaleznej 1 bezstronnej stuzby cywilnej taczy si¢ $cisle z narodzinami panstwa
republikanskiego (co miato miejsce po raz pierwszy we Francji), a takze pafnstwa narodowego
(w szczegolnosci po Kongresie Wiedefiskim w1815 roku)®. We Francji, status
publicznoprawny zostat "wynaleziony" podczas Rewolucji Francuskiej w celu zwiazania
cztonkow stuzby cywilnej z panstwem, nie za$ z monarchia®.

Jednak stworzenie niezaleznej stuzby cywilnej okazalo si¢ zadaniem trudniejszym, niz si¢
poczatkowo wydawato. Pod koniec XVIII wieku i az do poczatkow XIX wieku, absolutne,
przystugujace pracodawcy prawo do "zwolnienia pracownika taczylo si¢ z doktryna
suwerennosci w sektorze publicznym. Poniewaz zatrudnienie traktowano jako przywilej, nie
jako prawo, podlegato ono zasadom okreslanym przez rzad. Rzad za$ byl suwerenem;
ograniczanie przystugujacych mu praw w zakresie zarzadzania byloby nieodpowiednie (...).
W rzeczy samej, przez wigksza czgs¢ dziewigtnastego wieku (...) w polityce personalnej
dominowat system lupow. (...) Stanowiska publiczne przemieniaty si¢ w prywatne lenna, a
arogancja, chciwo$¢ i oportunizm wygrywaly z honorem, otwarto$cia i roztropnoscia.
Faworyzm, kumoterstwo, zastraszanie, korupcja, marnotrawstwo, skandale i gwaltowne
zwolnienia byly czym$ powszechnym w tych podlych czasach. Zamiast rzadzenia,
najwyzszym priorytetem stawalo si¢ wynagradzanie przyjaciol, wyswiadczanie ludziom
przystug w zamian za przystugi od nich otrzymane"®*.

Praktyki te zmieniaty sie powoli. Bekke i van der Meer® definiujq systemy stuzby cywilnej
jako systemy odpersonalizowane, rdézniace si¢ od tradycyjnych sposobdéw rzadzenia.
Najbardziej istotne zmiany obejmowaly wprowadzenie zasady selekcji merytorycznej
(wliczajac w to egzaminy wstepne, staz zawodowy, poradnictwo zawodowe, polityczna
neutralnos$¢), ktére wprowadzone zostaty, aby petni¢ rolg "moralnego straznika" demokracji, i
ktére mialy za zadanie chroni¢ pracownikow przed dziataniami podejmowanymi z inspiracji
politycznej. "We wszystkich przypadkach, szczegolnie za§ w Wielkiej Brytanii, Francji,
Prusach i1 Hiszpanii, powstanie centralnego panstwa w polaczeniu z centralizacja wiadzy
uznawane jest za istotny czynnik wyjasniajacy rosnaca zalezno$¢ wtadcéw od urzednikow,
zarowno tych wojskowych, jak i1 tych cywilnych. Rozmnozenie si¢ zadan stojacych przed
rzadem oraz rosnacy poziom specjalizacji administracyjnej w koncu sprawily, ze rozdzielenie
osobistej oraz administracyjnej czgsci dworu witadcey stato si¢ nieuniknione (...). Poczatkowo
byla to tylko jednostka organizacyjna, ale symbolizowala ona takze gleboka zmiang w
stosunkach wladzy. Te zmiany ro6l stanowity istotny przetom instytucjonalny, jako ze relacje
wladcze pomigdzy cztonkami stuzby cywilnej a wladca stawaly sig (stopniowo) coraz mniej

%2 Schulze, Hagen, Staat und Nation in der europdischen Geschichte, op. cit., str. 39.

8 <“Le premier souci des républicains, dés la fin des années 1870, est de s assurer des sentiments

favorables des fonctionnaires a [’égard de la République : la fonction publique”, http://diffusion.vie-
publique.fr/decouverte-institutions/institutions/ approfondissements/histoire-fonction-publique.html
 Bowman, James S./West, Jonathan P. (2008), Removing Employee Protection: A “See No Evil”
Approach to Civil Service Reform (Pozbawianie pracownika ochrony: reforma stuzby cywilnej na
zasadzie "nic nie widziatem, nic nie styszatem"), w: Huberts, Leo W. J. C./Maesschalck, Jeroen,
/Jurkiewicz, Carole S. (2008), Edward Elgar, Massachusetts, str. 183.

Bekke/van der Meer, Civil Service Systems (Systemy Stuzby Cywilnej), op. cit.
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spersonalizowane (...). Pracownicy stuzby cywilnej ewoluowali stopniowo, przechodzac od
166

roli osobistej stuzby wladcy do roli stuzby panstwa"™.

Wiele zmian, do jakich doszlo na kontynencie europejskim bylo w istocie konsekwencja
wojen napoleonskich oraz zwigzanych z nimi podbojow. "Odnowa polityczno-
administracyjna byla albo importowana, albo wskrzeszana...""’ (...) "Kluczowe znaczenie dla
wprowadzenia tych zmian miato powstanie idei Rechtsstaat, czy tez, jak okreslana ona byla w
krajach anglosaskich, zasady rzadow prawa (...) Ta niezmiernie nosna idea niosta za soba
powazne konsekwencje dla relacji taczacych rzad oraz system stuzby cywilne;. (...) Krok po
kroku, pozycja prawna pracownikow stuzby cywilnej we wszystkich panstwach ulegla
sformalizowaniu 1 standaryzacji (...) W miejsce selekcji na podstawie posiadanych
przywilejow wiodaca zasada stawala sie zasada selekcji merytorycznej"®. Status
pracownikow stuzby cywilnej w drodze ewolucji stat si¢ statusem uprzywilejowanym,
charakteryzujacym si¢ wieloma specyficznymi cechami stosunku pracy, ktore odroézniaty go
od stosunku pracy spotykanego zazwyczaj.

Powstanie stuzby cywilnej we wspotczesnym rozumieniu tego terminu stanowi skutek
wytonienia si¢ panstwa liberalnego, opartego na zasadzie rzadow prawa. Pomimo istnienia tej
wspolnej podstawy, wiele systemow shuzby cywilnej réznito si¢ od siebie, a trajektorie ich
reformy stawatly si¢ stopniowo az nazbyt specyficzne. Jednoczesnie fakt poddania stuzby
cywilnej specjalnej ochronie (nierzadko uwazanej za ochrong pozbawiona niezbgdnej
elastycznosci) wzbudzatl liczne glosy krytyki. W konsekwencji, zjawisko krytyki stuzby
cywilnej jest mocno powiazane z samym faktem powstania wyodrgbnionej stuzby cywilne;.
"Przejezdzanie si¢" po biurokracji ma co najmniej dwustuletnia historig.

Jak na ironig, jedna z pierwszych nowoczesnych stuzb cywilnych pojawita si¢ nie w Europie,
lecz w Indiach, ustanowiona przez Kompani¢ Wschodnioindyjska celem odrdznienia
dziatajacej na jej rzecz stuzby cywilnej od shuzby wojskowe™. Juz w 1793 roku rzad brytyjski
opracowat kodeks stuzby cywilnej dla terytorium Indii, "w ramach ktorego urzednicy
otrzymywali rozsadne, cho¢ niezbyt wygérowane wynagrodzenie 1 warunki stuzby. Istotna
kwestia, jaka byla kwestia awansu, regulowana byta zgodnie z zasada starszenstwa, wedle
postanowien ustawy o przywilejach Kompanii (Charter Act) z 1793 roku. Zasada ta uznawana
byla za formg zabezpieczenia przed protekcja 1 podejmowaniem niesprawiedliwych
decyzji..”. W celu zapobiegania korupcji oraz protekcji, przyznawanic awansow w
Kompanii odbywalo si¢ na podstawie odbytych egzamindéw. System ten nast¢pnie zostat
przeniesiony na tereny Zjednoczonego Kroélestwa w 1854 roku (w oparciu o raport Northcote-
Trevelyan, opublikowany ponad 150 lat temu)’".

%Bekke/van der Meer, Civil Service Systems (Systemy Stuzby Cywilnej), op. cit., str. 276

%7 Bekke/van der Meer, Civil Service Systems, op cit., str. 277.

58 Bekke/van der Meer, Civil Service Systems, op cit., str. 278.

% Gladden, Edgar Norman (1967), Civil Services of the United Kingdom (Stuzba cywilna w
Zjednoczonym Krolestwie), 1856-1970, Frank Cass, Londyn.

" Edgar Norman Gladden, 4 History of Public Administration (Historia administracji publicznej),
Tom 11, Frank Cass, Londyn, 1972, str. 251.

7'Stafford Northcote/C. E. Trevelyan, The Organisation of the Permanent Civil Service (Struktura
statego korpusu stuzby cywilnej), Parliamentary Papers (Dokumenty parlamentarne), Tom XXVII,
1854.
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Z kolei dozywotnie posady wprowadzono po raz pierwszy w Bawarii, w Niemczech, w 1805
roku’®. Nieco pozniej powstata takze tak zwana Alimentationsprinzip, ktéra zobowiazywata
pracownikow stuzby cywilnej do poswigcenia catej swojej osoby (oraz pelnego wymiaru
czasu pracy) publicznemu pracodawcy. Z drugiej strony, pracodawca publiczny zobowiazany
byt zapewni¢ opiekg pracownikowi stuzby cywilnej (a takze jego rodzinie) przez caly okres
ich zycia (stad pochodzi tez postulat tworzenia dla pracownikéw stuzby cywilnej specjalnych
systemOw emerytalnych). Obowiazujacy na terenie Prus Landrecht Pruski (Allgemeines
Landrecht fiir die PreuBischen Staaten) z 1794 roku zawieral 19000 paragrafow .

Gdzie indziej, na terenie miast wloskich (a pdzniej takze Panstwa Wloskiego), w réznych
regionach Hiszpanii oraz na czg$ci terytorium Holandii, powstawaty lokalne modele stuzby
cywilnej, zaadaptowane na potrzeby regionalnej 1 narodowej tradycji, kultury i potrzeb o
charakterze politycznym. We wszystkich spoteczenstwach europejskich w coraz wigkszym
stopniu rozprzestrzeniatl si¢ poglad, ze pracownicy stuzby cywilnej powiazani byli z wtadza
panstwowa i ze nie nalezy porownywac ich z innymi pracownikami sektora publicznego badz
tez sektora prywatnego.

Na poczatku XX wieku niemal we wszystkich sposrod dzisiejszych panstw cztonkowskich
UE projektowano organizacje publiczne jako struktury biurokratyczne, jako ze spodziewano
sig, iz okre$lone zachowania pracownikow stuzby cywilnej da si¢ uzyskaé poprzez
zastosowanie konkretnych zasad organizacyjnych. Zgodnie z tradycja wprowadzano wigc
struktury o charakterze hierarchicznym i sformalizowanym, klarowne i sztywno okres$lone
sciezki kariery, dozywotnios¢ posad, prace na peten etat, zasade starszenstwa,
uprzywilejowane systemy emerytalne oraz sztywne systemy wynagradzania pracownikow, co
miato na celu jak najwigksze ograniczenie ryzyka wystgpowania nadmiernych wptywéow o
charakterze politycznym, korupcji, naduzy¢, prywaty oraz niestabilnosci struktur rzadowych.
W konsekwencji, tradycyjnym celem, dla ktérego dana strukture organizacyjna projektowano
tak, a nie inaczej, byto nadanie okre§lonego statusu etycznego pracownikom stuzby cywilne;j,
ktérzy mieli za zadanie poswigcaé si¢ realizacji idealdéw dobra publicznego, neutralnosci,
bezstronno$ci, zachowania poufnosci informacji oraz wykazywania si¢ w swojej pracy
odpowiednim poziomem ekspertyzy. W wielu panstwach pracownicy stuzby cywilnej
pracowali zatem w organizacjach o charakterze hierarchicznym, gdzie procedury rekrutacyjne
byly bardzo doktadnie okreslone, podobnie jak zreszta powinnos$ci o charakterze etycznym;
mobilno$¢ byla niewielka, warunki pracy — zréznicowane, a systemy opieki spotecznej —
specyficzne. Jako ze sama idea stuzb spolecznych byla czyms$ stosunkowo nowym'*,
wigkszos¢ istniejacej "shluzby cywilnej" stanowity stuzby podatkowe, stuzby wojskowe i
sadowe oraz policyjne. W konsekwencji, najistotniejszym zadaniem, jakie spoczywato na
sektorze panstwowym, byto kontrolowanie spoteczenstwa, nie za$§ stuzenie mu. “Lewiatan”
(T. Hobbes) stat ponad spoteczenstwem, rzady za$ — az do lat 70. XX wieku — bardziej
interesowaty si¢ realizowaniem zaktadanych przez siebie programow niz ocena osiagnig¢tych
efektow. Co wigcej, obywatelom nie wolno bylo w ogoéle kwestionowa¢ poczynan wiadz
panstwowych.

72 Pechstein, Matthias/Summer, Rudolf (2007), Beitrdge zum Beamtenrecht, Tuebingen, str. 58.

7 Hagen Schulze, Staat und Nation in der europdischen Geschichte, op. cit., str. 96,

74 Przyktadowo, az do lat 50. tylko nieliczne kraje prowadzily programy walki z ubdstwem czy tez
inicjatywy dotyczace bezpieczenstwa zywnosci, zabezpieczen spotecznych czy ochrony srodowiska.
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W ramach tej struktury biurokratycznej, gdzie stuzby publiczne byly oddzielone,
odseparowane od spoteczenstwa i od obywateli, nie istniala mozliwo$¢, aby pracownicy
stuzby cywilnej wypowiadali strajki czy tez zawierali umowy zbiorowe w zakresie warunkow
pracy. Innymi stowy, pracownikow stuzby cywilnej uznawano za odmienna kategorig¢
personelu. Z uwagi na owo specjalne traktowanie pracownikéw stuzby cywilnej, opinia
publiczna zaczgla postrzega¢ ich jako ludzi posiadajacych zupelnie inne osobowosci,
dzialajacych z odmiennych motywacji, pracujacych mniej intensywnie niz pracownicy
sektora prywatnego, bardziej ukierunkowanych na bezpieczenstwo czy na przepisy 1 raczej
mato innowacyjnych.

Mimo to, nalezy przypomnie¢, ze rodzaca si¢ nowoczesna koncepcja biurokracji 1 stuzby
cywilnej byla z natury koncepcja "republikanska", zaprojektowana w kontrze do tradycyjne;,
oparte] na charyzmie struktury wtadzy wywodzacej si¢ z czasow monarchii oraz z epoki
sredniowiecza. Wedtug Webera, biurokracja jako taka uznawana byla za bezstronny
instrument wtadzy, oparty na zasadzie racjonalnosci. Jego zadaniem bylo wzmocnienie
stabilno$ci panstwa przy jednoczesnym ograniczeniu wplywow klasy politycznej. Jednak
biurokracja miata nie tylko za zadanie sta¢ si¢ nowa postacia racjonalnej wladzy — az do XIX
wieku uwazana byta ona takze za najbardziej etyczna i wydajna formeg organizacji.

Z uwagi na to zatozenie, wigkszo$¢ nowych panstw cztonkowskich UE w 2005 roku
opowiedziato si¢ za strukturami bazujacymi na klasycznej drodze kariery. Jednym z
glownych powodow, dla ktérego ustanowiono system drogi kariery, byla cheé "walki" z
problemem wplywow politycznych oraz politycznego rozdawnictwa, wywodzacym sig
jeszcze z czasOw komunistycznych.

W konsekwencji, na pracownikach stuzby cywilnej ciaza takze inne, czgsto bardziej
restrykcyjne, obowiazki i zobowiazania niz w przypadku pracownikow sektora prywatnego.
Wszystkie krajowe ustawy o stuzbie cywilnej zawieraja w sobie zestaw szczegotowych,
konkretnych obowiazkéw oraz powinnosci dla pracownikéw stuzby cywilnej, a takze dla
pracodawcow.

Pomimo wszystkich istniejacych roznic, takze "stare" panstwa cztonkowskie zgadzaja sig, ze
tradycyjne zasady (zasada bezstronnosci, zasada legalnosci itd.) oraz konkretne zasady i
standardy etyczne stanowia niezbedny element w dzialalnosci pracownikow stuzby cywilne;.

Przykladowo, pracownicy stuzby cywilnej w Szwecji musza zna¢ pewne okreslone reguty i
rozumie¢ znaczenie, jakie reguly te maja dla dziatalnos$ci ich agencji, a takze dla kontaktow
nawiazywanych przez nich z obywatelami oraz innymi podmiotami. Urzgdnicy musza takze
by¢ przygotowani na sytuacje, w ktorych dochodzi do kolizji miedzy tymi zasadami, i musza
wykazywac¢ si¢ zdolnoscia do kierowania si¢ rozwaga, kiedy stykaja si¢ z tego rodzaju
sytuacjami oraz kiedy podejmuja odpowiednie dziatania.””. Zasadami, o ktérych mowa
powyzej, sa:

> Rada ds. Strategicznego Rozwoju Zasobow Ludzkich, Wspolnych Wartosci w Stuzbie Cywilnej,
Sztokholm, brak daty.
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e Zasada demokracji — cata wladza publiczna w Szwecji wywodzi si¢ z powszechnego
prawa wyborczego przystugujacego narodowi, z demokracji przedstawicielskiej oraz
systemu parlamentarnego.

e Zasada legalnosci- wiladza publiczna wykonywana moze by¢ tylko na podstawie
przepisow prawa.

e Zasada obiektywizmu, bezstronnosci i réwnego traktowania — wszyscy sa rowni
wobec prawa. Agencje rzadowe oraz wtadza sadownicza musi traktowaé wszystkich
na réwnych zasadach.

e Zasada wolnosci formulowania opinii i swobody wyrazu — demokracja w Szwecji
oparta jest na zasadzie swobody w formutowaniu opinii.

e Zasada szacunku — wtadza publiczna ma by¢ wykonywana z zachowaniem szacunku
dla wolnosci 1 rownosci kazdego cztowieka.

e Zasada wydajnosci i zasada stuzby — dziatalno$¢ sektora publicznego prowadzona ma
by¢ w sposdb tak oszczedny, a jednoczesnie z zachowaniem tak wysokiej jakos$ci, jak
tylko jest to mozliwe, uwzgledniajac dostepne $rodki.

Wszystkie sposrod przytoczonych powyzej zasad sa w rdwnym stopniu nowoczesne, €O
tradycyjne. Ujmujac to w nieco inny sposob — istnieje pewna grupa tradycyjnych zasad, ktore
zawsze zachowuja przymiot nowoczesnosci.

Najwazniejszymi sposrod zasad funkcjonujacych we wszystkich panstwach cztonkowskich
sa: obowiazek przestrzegania zasady rzadow prawa oraz obowiazek pracy w stuzbie
wspolnego dobra (a takze zasada demokracji); zasady te niekiedy moga jednak kolidowa¢ ze
soba. Pracownicy sluzby cywilnej petni¢ maja swoje zadania w sposob bezstronny i
sprawiedliwy, a takze kierowa¢ si¢ interesem ogoétu. Inne zasady o zasiggu
ogo6lnoeuropejskim odnosza si¢ do zasad dotyczacych przyjmowania prezentow, obowiazku
sktadania przysiggi, obowiazkéw traktowania pewnych kwestii jako kwestii poufnych czy
tajnych, obowiazku skladania o$wiadczen w przedniocie osiaganych przychodéw,
posiadanego majatku itd.

W wigkszo$ci panstw cztonkowskich UE istnieje takze obowiazek dziatania w dobrej wierze
badz tez obowiazek lojalnosci ciazacy na pracownikach stuzby cywilnej wzgledem ich
pracodawcy; znaczenie tej zasady jest jednak w poszczegdlnych panstwach czionkowskich
zroéznicowane. Jest tak szczegdlnie w odniesieniu do obowiazku zachowania lojalnosci
wzgledem konstytucji.

Jak wida¢, wiele sposrod tradycyjnych (biurokratycznych) zasad, standardéw oraz powinnosci o
charakterze etycznym pozostaje wciaz aktualnych. Co wigcej, czg$¢ z tradycyjnych zasad nigdy
nie ulegta zmianie. Celem istnienia tych zasad jest zapewnienie funkcjonowania bezstronnej
stuzby cywilnej, dziatajacej w oparciu o zasadg rzadow prawa. Dlatego tez nalezy uznac, ze
podstawowym zadaniem cztonka shuzby cywilnej jest reprezentowanie etosu stuzby publiczne;.
Tego rodzaju forma umocowania nigdy nie stracita na znaczeniu. Niemniej jednak w
migdzyczasie warto$ci indywidualne oraz spoteczne ulegly zmianie. Dzi§ mamy do czynienia z
kolizja roznych zasad oraz warto$ci. Ten proces zmian podaje w watpliwos¢ tradycyjne
umocowanie etosu stuzby publicznej. Mimo to jednak proces ten peten jest dwuznacznosci,
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jako zZe nie jest jasne, w jaki sposdb nowo powstajace wartosci moga stanowi¢ oparcie dla
bezstronnych, odpolitycznionych, republikanskich stuzb publicznych.

W przypadku kilku sposrod tradycyjnych zasad takze dalo si¢ zaobserwowaé wzajemnie
sprzeczne skutki. Przyktadem moze tu by¢ nadmiar centralizacji, brak elastycznosci, brak
otwarto$ci, odpowiedzialno$ci oraz zorientowania na obywatela. Co gorsza, jak pokazuja
Demmke i Moilanen’®, pafistwa o cechach biurokratycznych sa niekoniecznie mniej
skorumpowane niz ma to miejsce w przypadku systeméw post-biurokratycznych. Co wigcej,
niektore sposrod skandynawskich systeméw post-biurokratycznych wykazuja mniejsze
poziomy korupcji, niz ma to miejsce w przypadku niektoérych klasycznych panstw o
charakterze biurokratycznym.

Rys. 3. Relacje mi¢gdzy kontinuum od biurokracji tradycyjnej do post-biurokracji oraz
indeksem postrzegania korupcji
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7 Demmke, Christoph/Moilanen, T. (2010), Civil Services in the EU of 27 (Stuzba cywilna w Unii 27
panstw), Peter Lang, Frankfurt/M.
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[Na gorze: Struktura panstwa. Koto — Panstwo federacyjne badz quasi-federacyjne; Trojkat biaty — Zdecentralizowane
panstwo unitarne; Trojkat czarny — Panstwo unitarne; Po lewej: Indeks postrzegania korupcji 2009; U dotu: Kontinuum — od

tradycyjnej biurokracji do systemow post-biurokratycznych.

Zrodto: Demmke/Moilanen 2010, 233.

"Mozna interpretowac to jako argument za tym, Ze elementy biurokratyczne jako takie nie sa
niezbedne w celu zapewnienia, aby proces rzadzenia odbywat si¢ zgodnie z zasadami etyki.
W istocie, moze by¢ to silny argument przeciwko wielu sposréd klasycznych zasad
biurokracji. Same aspekty instytucjonalne nie wystarcza dla okreslenia zwiazku pomiedzy
etyka, korupcja, a systemem stuzby cywilnej"”’.

3.4 Motywacja w stuzbach publicznych a etos stuzby publicznej

Nawet pomimo wszystkich reform zarzadzania publicznego, wciaz wiadomo zaskakujaco
niewiele na temat relacji taczacych reformy organizacyjne i zachowania jednostek.

Pierwsza osoba, ktéra wyrazila zainteresowanie zagadnieniem wydajnosci pracownikow
stuzby cywilnej oraz pytaniem, czy motywacja stuzby publicznej ma jakie$ cechy szczegodlne,
byt prezydent Woodrow Wilson pod koniec XIX wieku. Wkrotce potem Max Weber
zauwazyl, ze istnieje zwigzek pomigedzy struktura organizacyjna a osobowoscia. Wedlug
Webera, jednostka staje si¢ trybikiem w maszynie nowoczesnej biurokracji. Pomimo iz
wierzyt on, ze zaden inny model organizacyjny nie jest bardziej wydajny ani silniejszy niz
biurokracja publiczna badz prywatna, Weber rozwazal takze wpltyw biurokracji na
osobowosci ludzi je tworzacych.

Max Weber z pewnoscia podpisalby si¢ pod stynnymi slowami Winstona Churchilla o
demokracji, parafrazujac je w taki oto sposob: "biurokracja jest najgorsza forma organizacji —
z wyjatkiem wszystkich innych form". "Nie kochamy biurokracji, ale potrzebujemy jej,
przynajmniej do czasu opracowania dziatajacych, alternatywnych form organizacji, ktore
pozwola nam zachowa¢ te cechy biurokracji, ktére pochwalamy — przewidywalno$¢ i
stabilno$¢, racjonalno$¢, poleganie na wiedzy ekspertow, godziwe traktowanie — pozbywajac
si¢ jednoczesnie tych cech, ktorymi gardzimy — sztywnos¢, niezdolno$s¢ do uwzgledniania
specjalnych potrzeb i tworzenie barier migdzy korpusem urzedniczym a obywatelem."”

Amerykanski Socjolog Merton (1940)” byt pierwszym badaczem, ktory analizowal zwiazki
wystepujace pomig¢dzy osobowoscia a struktura biurokratyczna. W jego opinii, "...struktura
biurokratyczna wywiera ciagly nacisk na urzednika, zmuszajac go metodycznej, rozwaznej i
zdyscyplinowanej pracy. (...). Skuteczna biurokracja wymaga dla swojego istnienia, aby
ludzie ja tworzacy reagowali w sposdb niezawodny 1 byli $ci§le podporzadkowani

7 Demmke/Moilanen, op cit., str.233.

78 Patrz Bozeman, Barry (2000), Bureaucracy and Red Tape (Biurokracja i formalnosci), New Jersey,
szczegolnie wstep oraz strona 19.

7 Merton, Robert K (1987)., Bureaucratic Structure and Personality (Struktura biurokratyczna a
osobowos¢), w: Shafritz, Jay M./Hyde Albert C., Classics of Public Administration (Klasyka
Administracji Publicznej), The Dorsey Press, Chicago, Illinois, Wydanie 2, 1987, str.111
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obowiazujacym przepisom..."*’. Opinie gloszone przez Mertona stanowily jednak

potwierdzenie wyobrazenia przedsigbiorcy jako indywidualisty zdolnego do podejmowania
innowacyjnych dziatan, w przeciwienstwie do pracownika stuzby cywilnej, ktory mial by¢ z
natury raczej konformista unikajacych wszelkich innowacji. Jednocze$nie pojawita si¢ takze
idea '"biurokratycznej osobowos$ci" oraz przekonanie, ze proces socjalizacji dorostej
osobowos$ci dokonuje si¢ poprzez organizacj¢ pracy. Powszechnie przyjmuje sig, ze
konkretne zadania, cele (praca dla wspolnego dobra), struktury organizacyjne (w tym
przypadku struktury hierarchiczne i1 zbiurokratyzowane) oraz warunki pracy (np. dozywotnia
posada) wtasciwe dla stuzby publicznej maja wptyw na osobowos$¢ 1 powoduja zachodzenie w
niej zmian.

Oznacza to, ze zmieniajace si¢ struktury organizacyjne, warunki pracy oraz wymagania
dotyczace wartosci w ramach stuzby publicznej beda takze mie¢ wplyw na osobowos¢ oraz
zachowanie pracownika stluzby cywilnej. Mimo to, dyskusja na ten temat koncentruje si¢ na
naturze "motywacji w sektorze publicznym", w mniejszym stopniu za$ na rozwoju zachowan
etycznych.

Jak stwierdzit Goodsell, nawet w obliczu catej "biurokratycznej madrosci" nalezy uzna¢, ze
"biurokraci to zwyczajni ludzie". Ucza dzieci, zarzadzaja lasami, programuja komputery,
chwytaja piratéw drogowych, posrednicza w sporach z tytutu stosunku pracy, wyliczaja
stosunki kosztow do korzysci, dokonuja inspekcji produktow migsnych, egzekwuja
zezwolenia w zakresie ochrony $rodowiska, prowadza badania, negocjuja umowy,
opracowuja przepisy, tocza wojny itd." W duzym skrécie, biurokraci jako grupa niczym nie
roznig si¢ od ogoélu spoteczenstwa jesli idzie o ich podejscie do kwestii przestgpczosci,
narkotykow, §rodowiska, dobrobytu oraz poziomu zycia w miastach. Takze ich poglady na
temat kary $Smierci, pozycia przedmaltzenskiego, autobusow szkolnych oraz fundamentalizmu
religijnego sa dos$¢ zblizone do normy. Ogo6lnie wigc podobienstwa przewazaja nad
roznicami..."*",

Z drugiej strony natomiast Perry (1996)* opracowal skale pomiarowa skladajaca si¢ z
czterech wymiaroOw: zainteresowanie ksztalttowaniem polityki, zaangazowanie w dobro
publiczne i obowiazki obywatelskie, empatia oraz altruizm. Wyniki badan sugeruja, ze ludzie,
dla ktéorych praca w stuzbach publicznych jest praca atrakcyjna, posiadaja pewien
charakterystyczny rodzaj motywacji, ktora popycha ich do dziatania i nadaje temu dziataniu
kierunek. W konsekwencji, aspekty motywacyjne pracy w stuzbach publicznych nie moga
by¢ w pelni wytlumaczone za pomoca teorii racjonalnych czy tez teorii wyboru publicznego.
W rzeczywisto$ci, zréznicowane aspekty pracy w stuzbie publicznej pokazuja, ze motywy o

80 Merton, w: Shafritz/Hyde, op cit., str.112

$'"Merton, Robert K (1987)., Bureaucratic Structure and Personality (Struktura biurokratyczna a
osobowosé), op cit., str. 114.

Perry, James (1996),
"http://www.indiana.edu/~jlpweb/papers/measuring%20psm_perry JPART1996.pdf" Measuring
Public Service Motivation: An Assessmentof Construct Reliability and Validity (Pomiary motywacji w
stuzbie publicznej: ocena wiarygodnosci i przydatnosci modeli teoretycznych), w: Journal of Public
Administration Research and Theory (Dziennik Badan i Teorii Administracji Publicznej), Tom 6, Nr.
1. str. 5-22.
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charakterze racjonalnym oraz egoistycznym sa tylko dwiema sposrod wielu zmiennych, za
pomoca ktorych mozemy analizowaé ten rodzaj pracy™ .

Pomimo faktu, ze zakres badan w dziedzinie motywacji w sluzbach publicznych wciaz
n8s

dynamicznie si¢ rozszerza®”, "jego relatywne znaczenie pozostaje nieznane"*’.

Wiele pytan pozostaje bez odpowiedzi®. O wiele zbyt mato badan przeprowadzonych do tej
pory zostatlo w odniesieniu do zagadnienia motywacji w stuzbach publicznych w ujeciu
poréwnawczym. Pozostaje niejasne, czy — a jezeli tak, to w jaki sposob — mozna méwic o
odmiennym charakterze motywacji stuzby publicznej, stuzby cywilnej, na r6znych poziomach
administracji rzadowej 1 wsrod roznych kategorii personelu. Nie wiadomo tez czy i w jaki
sposob rézni si¢ motywacja pracownikoéw Scistych struktur rzadowych, agencji, organéw o
charakterze czg$ciowo publicznym oraz partnerstwa publiczno-prywatnego (a takze w
sektorze prywatnym). Jak dotad sama koncepcja motywacji stosowana byla w sposob zbyt
jednolity i nie odzwierciedla ona rosnacego zréznicowania w ramach shuzby publicznej. Co
wigcej, badania na skalg¢ miedzynarodowa na tym polu dopiero maja si¢ rozpocza¢. W ramach
samej koncepcji przez dlugi czas dominowato podejscie charakterystyczne dla badaczy
amerykanskich®. Mimo to jednak mozna podejrzewaé, ze zrdznicowanie kultury
administracyjnej oraz samych systemow shuzby cywilnej moze przyczynia¢ si¢ do
powstawania rdznic w samej motywacji w shuzbach publicznych.

Inng kwestia jest pytanie, jakie korelacje wystgpuja pomig¢dzy zarzadzaniem w dziedzinie
etyki a motywacja w shuzbie publicznej™, jako ze w duzej mierze koncepcja motywacji w
stuzbie publicznej wydaje si¢ nie uwzglednia¢ pewnych warto$ci (np. bezstronnosci,

% Hammerschmid, Gerhard /Meyer, renatte E., /Egger-Peitler, Isabel (2009), Das Konzept der Public
Service Motivation — Status Quo der internationalen Diskussion und erste empirische Evidenzen fiir
den deutschsprachigen Raum, w: Der moderne Staat, Nr 1/2009, str. 73.

% Perry, James L./Hondeghem, Annie (red.) (2208), Motivation in Public Management (Motywacja w
zarzqdzaniu publicznym), Oxford

% Leisink, Peter/Steijn, Bram, Recruitment, Attraction and Selection (Rekrutacja, atrakcyjno$é i
aelekcja), w: Perry/ Hondeghem, Motivation in Public Management, op. cit., str. 124.

% Eymery, Yves /Wyser, Carole (2009), Identities of Public Sector Employees as a Source of
Inspiration for Differentiating HRM Practices: the Swiss case (Tozsamos¢ pracownikow sektora
publicznego jako zrodlo inspiracji w procesie roznicowania podejscia do zarzqdzania zasobami
ludzkimi: przypadek Szwajcarii), Dokument przedstawiony podczas konferencji EGPA, 2.-5 wrze$nia
2009.

%7 Alonso, Pablo / Lewis (2001), Gregory, Public Service Motivation and Job Performance: Evidence
from the Federal Sector (Motywacja i wydajnosé¢ pracy w sektorze publicznym: sytuacja w sektorze
federalnym, w: American Review of Public Administration (Przeglad Administracji Publicznej
USA),Tom 31, Nr. 4, 2001, str. 363-380; Gene A. Brewer/Sally Colman Selden/Rex L. Facer Il
(2000), Individual Conceptions of Public Service Motivation (Indywidualne koncepcje motywacji w
stuzbie publicznej), w: Public Administration Review (Przeglad Administracji Publicznej), Tom 60,
Nr. 3, Maj/Czerwiec 2000, str. 254-264; Houston, David (2000), Public Service Motivation: A
Multivariate Test (Motywacja w stuzbie publicznej: analiza wielowymiarowa), w: Journal of Public
Administration Research and Theory (Dziennik Badan i Teorii Administracji Publicznej), Tom 10, Nr.
4, pazdziernik 2000, str. 713-727.

% Maesschalk, Jeroen/ van der Wal, Zeger/Huberts, Leo, Public Service Motivation and Ethical
Conduct (Motywacja i etyczne postepowanie w stuzbie publicznej), w: Perry/Hondeghem, Motivation
in Public Management (Motywacja w Zarzadzaniu Publicznym), op. cit., str. 157-177.
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uczciwosci)®’. Co wigceej, weiaz niejasne pozostaje, czy silna motywacja w stuzbie publicznej
jest warto$cia pozytywna, czy tez moze ona prowadzi¢ takze do dziatan o charakterze
nieetycznym’’. Mimo ze maja one wiele punktow stycznych, teorie motywacji w stuzbie
publicznej nie powinny by¢ mylone z teoriami etyki w Zyciu publicznym. Obie grupy teorii
wskazuja na prawdopodobienstwo wystgpowania zréznicowanych warto$ci oraz motywacji w
ramach stuzby publicznej. Jednak istnienie innych niz w sektorze prywatnym motywacji nie
oznacza, ze pracownicy stuzby publicznej sa "lepszymi pracownikami" czy tez ze postepuja w
sposob bardziej etyczny’'.

3.5 Ewolucja etyki i wartosci w miejscu pracy

Termin "wartosci" czgsto stosowany jest zamiennie z terminem "etyka". Mimo ze pomigdzy
tymi dwoma pojeciami  wystgpuja bliskie stosunki przybierajace niekiedy ksztatt
wspolzalezno$ci, zamienne ich stosowanie jest problematyczne’”. Etyka polega na okreslaniu,
co jest wilasciwe, niewlasciwe badz zte. Tego rodzaju wybory oraz decyzje etyczne
podejmowane sa w oparciu o wartosci. W dzisiejszych czasach etyka pracownikow shuzby
publicznej ksztaltowana jest przez coraz wigksza ilo$¢ i rozmaito§¢ wzajemnie sprzecznych
wartosci. Ostatecznie mozna takze powiedzie¢, ze podczas gdy klasyczna etyka stuzby
publicznej ma charakter stosunkowo "konserwatywny" i istniata w takim ksztatcie przez dlugi
czas, reformy shuzb publicznych wymagaja od urzednikéw publicznych respektowania
nowych, coraz liczniejszych zasad.

Wezmy przypadek etyki w miejscu pracy. Sto lat temu, Weber (na kartach dzieta Protestant
Ethic and the Spirit of Capitalism (Etyka protestancka a duch kapitalizmu), 1904) opisywat
istniejaca w kapitalistycznych spoteczenstwach protestanckich tendencjg¢, w ramach ktorej
zardwno bogaci, jak i biedni pracowali dla samej pracy. W ramach protestanckiej etyki pracy,
jak wyjasnia Weber, najwyzszym dobrem jest zarabianie coraz wigkszych ilosci pienigdzy i
jednoczesnie "zdecydowane unikanie wszelkich spontanicznych rozrywek". Zamiast
pracowac¢ aby zy¢, protestanci zyli, aby pracowa¢. W konsekwencji, praca stawala sig
kontekstem, "w ktorym czlowiek wykazaé si¢ mogt cnotami moralnymi oraz praktycznymi".
Dzi§ natomiast wielu pracownikow stuzb publicznych nie postrzega juz swojej pracy w
kategoriach  konkretnego obowiazku o charakterze etycznym. Wiele zawodow
wykonywanych w ramach shuzby publicznej postrzeganych jest jako praca, nie za$ jako
powotanie. Mimo to jednak praca jako taka wciaz ma istotne znaczenie dla wigkszosci osob.
Nawet wigcej — indywidualne zorientowanie na wydajno$¢, ksztalcenie ustawiczne oraz
gotowo$¢ do ciagltego dostosowywania swoich umiejetnosci i kompetencji do nowych
wyzwan zyskaly status nowych, pozytywnych wartosci.

Zmienila si¢ tez etyka pracy: dawniej standardowy model zatrudnienia oznaczal, ze ludzie
mieli pracowac na peten etat i trzymac si¢ swoich, pozostajacych pod ochrona, stanowisk az
do momentu przej$cia na emeryturg. Od pracownikéw oczekiwano, aby pomigdzy swoim

% Maesschalk, Jeroen/ van der Wal, Zeger/Huberts, Leo, Public Service Motivation (Motywacja w

stuzbie publicznej), str. 161-162.

Maesschalk, Jeroen/ van der Wal, Zeger/Huberts, Leo, Public Service Motivation str. 161-162.

:;Maesschalk, Jeroen/ van der Wal, Zeger/Huberts, Leo, Public Service Motivation, op. cit. str. 171
Ibid.
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zyciem zawodowym a zyciem prywatnym utrzymywali szczelng barierg¢. Dzi§ standardowy
model zatrudnienia stopniowo zanika, a granice migdzy sferami Zycia publicznego i
prywatnego ulegaja zatarciu. Takze etyka czasu pracy (praca w biurze od 9 do 17, kompletnie
oddzielona i1 odizolowana od Zycia domowego) moze sta¢ si¢ warto$cia relatywna, jako ze
niezaleznie od miejsca i czasu, pracownicy moga pozostawaé¢ w kontakcie z pracodawca za
posrednictwem swoich smartfonow. Ponadto, coraz wigcej pracownikéw $wiadczy pracg na
pot etatu badz tez w ramach elastycznego czasu pracy. Jednak mimo wszystko cigzka praca
wciaz postrzegana jest jako cnota. W ubieglych latach czas pracy wigkszosci pracownikow
sektora publicznego w Europie ulegl wydtuzeniu. Wczesne przechodzenie na emeryture 1 35-
godzinny tydzien pracy zaczynaja odchodzi¢ w przeszios¢. Wiele panstw cztonkowskich
zastosowato klauzulg derogacyjna artykutu 17 Europejskiej Dyrektywy w sprawie czasu
pracy w odniesieniu do funkcjonariuszy najwyzszego szczebla (co pozwala na wydluzenie
czasu pracy do ponad 48 godzin tygodniowo).

Dynamiczne zmiany zachodza takze w dziedzinach rozwijania umiejg¢tnosci pracownikow,
ksztalcenia ustawicznego oraz rozwijania kompetencji. Podczas gdy dawniej pracownikami
stuzby cywilnej byli eksperci mogacy pochwali¢ si¢ dyplomami ukonczenia okreslonych
uczelni, ktorych pozniejsze szkolenie mialo bardzo ograniczony zakres, dzi$ oczekuje si¢ od
tych pracownikéw nieustannego rozwijania swoich umiejetnosci oraz kompetencji. Te
dynamiczne zmiany zachodzace na polu rozwoju kompetencji sa typowe dla calej dziedziny
etyki w miejscu pracy. Dzi$ nie istnieje co$ takiego jak sztywny zbior zasad etyki w miejscu
pracy. Przeciwnie — zasady te ulegaja ciaglej ewolucji. Zmiany za$§ zachodza coraz szybcie;.

W obecnych czasach narodowe korpusy shuzby publicznej coraz czgsciej tez wchodza w
interakcje z obcymi kulturami 1 warto$ciami organizacyjnymi. Nie oznacza to, ze
fundamentalne zasady sektora publicznego — niezalezno$¢, oparcie na wartosciach
merytorycznych, profesjonalizm, inkluzywno$¢, reaktywno$¢ i sprawiedliwos$¢ — przestang
istnie¢. Istnieje natomiast koniecznos$¢, aby stuzby publiczne zdefiniowaly i potozyly nacisk
na te warto$ci etyczne, ktére sa warto$ciami wspdlnymi dla nich i dla innych sektorow.

"Nieustanne pojawianie si¢ nowych technologii oraz coraz bardziej zréznicowanych i
nieformalnych sposobéw komunikowania si¢ takze rodzi skomplikowane pytania natury
etycznej. Zjawisko to oznacza, ze w ramach stuzb publicznych oraz innych jednostek sektora
publicznego coraz czgéciej wystepowata bedzie konieczno$¢ stosowania Srodkoéw
komunikowania si¢ przez Internet, w szczegdlnosci weblogow ("blogow"), zarowno w celu
badania opinii spotecznosci oraz osob zainteresowanych w procesie ksztattowania polityki,
jak 1 w celu przekazywania informacji na temat wdrazania poszczego6lnych polityk oraz
programéw. Nowe technologie telekomunikacyjne oznaczaja takze, zZe poszczeg6lni
pracownicy stuzby cywilnej, zarbwno w czasie pracy, jak i poza praca, bgda mie¢ mozliwos¢
(a by¢ moze 1 pokuse) skorzystania z szeregu metod wyrazania swojej osobowosci, takich jak
Facebook, YouTube czy Wikipedia. Problemem jest tutaj latwo$é, z jaka mozna uzyskaé
dostgp do tego rodzaju informacji, a takze szybkos¢ i zasigg ich rozprzestrzeniania sig, co
oznacza, ze nikt nie moze by¢ pewien, gdzie i w jakiej formie informacje te moga si¢ znalez¢.
Oznacza to, ze wyzwania oraz koszty zwiazane z zagadnieniami etycznymi w sektorze
publicznym odnoszacymi si¢ do sfery komunikacji — informacja kontra agitacja, komentarz
prywatny kontra komentarz oficjalny czy tez kwestia naduzywania zasobéw na potrzeby
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rozpowszechniania materiatow o charakterze nieprzyzwoitym badz tez zwiazanych z polityka
193

partyjna — beda rosna¢ w tempie lawinowym" .

Wedlug Komisarza Stuzb Publicznych Australii’!, coraz bardziej potrzebne sa nowe metody
detekcji w odniesieniu do komentarzy publicznych oraz wykorzystania zasobow
teleinformatycznych, ktoére pozwolityby zmierzy¢ si¢ z wyzwaniem, jakie stanowia blogi.
"Mam tez $wiadomo$¢ faktu, ze by¢ moze konieczna bedzie zmiana sposobu, w jaki
postrzegamy nasze prawa i obowiazki w dzisiejszych czasach — w wieku informacji.
Problemy, z jakimi borykamy si¢ w zwiazku z naduzywaniem zasobow teleinformatycznych
— wérdd ktorych w ostatnich latach pojawiaty si¢ rézne zjawiska, od "przegladania"
osobistych danych innych oso6b po korzystanie, przechowywanie 1 rozpowszechnianie
materialow nieprzyzwoitych i obscenicznych — wydaja si¢, przynajmniej po czgsci, efektem
dhlugoletniej praktyki, w ramach ktorej pracownicy stuzby publicznej maja prawo do
wykorzystywania (w skromnym zakresie) zasobow publicznych na swoje wilasne, prywatne
potrzeby (...). Mimo wszystko jednak niepokoi mnie fakt, ze naduzywanie zasobow
teleinformatycznych w ogdle ma miejsce — wydaje sig, ze albo podstawowe przestanie gdzie$
si¢ zagubito, albo tez wystepuje pewnego rodzaju dysonans, ktory powoduje, ze ludzie
wprawdzie wiedza, jak powinni si¢ zachowywac¢, ale nie sa sklonni z tej wiedzy skorzystac.
W przysztosci bedziemy musieli pomysle¢ o wyznaczeniu bardziej klarownych 1 spojnych
granic wykorzystywania Internetu i urzadzen mobilnych w celach prywatnych badz tez w
celach niewtasciwych, to za§ moze pociagac za soba koniecznos¢ przeznaczenia okreslonych

’ . . . . , . , - . 195
srodkow na szkolenia oraz inne metody podnoszenia $wiadomosci w tym zakresie" ".

3 Lynelle Briggs, Testing APS Ethics (Testowanie etyki APS), op cit. str. 133
o4 Lynelle Briggs, Testing APS Ethics, op cit. str. 119-136
» Lynelle Briggs, Testing APS Ethics, op cit. str. 134
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4. POLITYKI ETYCZNE 1 ZARZADZANIE ETYKA

4.1 Polityki etyczne - nacisk na metody, nie na efekty

Standardy etyczne maja istotne znaczenie dla sposobow zarzadzania publicznego oraz
codziennej praktyki zarzadzania. Ton etyczny, jaki utrzymuje dana organizacja publiczna, ma
wplyw na jej wydajnos¢, efektywnos$¢, proces decyzyjny, zaangazowanie pracownikow oraz
zadowolenie z pracy, stres do§wiadczany przez pracownikow oraz czgstotliwos¢ wymiany
kadr.

Nadawanie praktykom etycznym priorytetowego statusu nie dotyczy tylko dzialania w
etyczny sposob czy tez bycia wiarygodnym, odnosi si¢ ono takze do optymalizacji wydajnego
funkcjonowania organizacji publicznych. Organizacje publiczne charakteryzujace si¢ duza
wydajnoscia odznaczaja si¢ generalnie takze wysokimi standardami etycznymi, zarowno w
sferze zewngtrznej, tj. w ramach relacji z osobami zainteresowanymi, jak i w sferze
wewnetrznej, w ramach relacji pomiedzy poszczegdlnymi pracownikami®®.

W roznych panstwach europejskich systemy polityczne oraz kultura polityczna réznia si¢ pod
wzgledem elementéw takich jak pozycja parlamentu oraz zakres przyslugujacych mu
uprawnien kontrolnych, stopien spenetrowania biurokracji przez partie polityczne, stopien
wolnosci prasy, stopien rozrostu administracji, ksztatt struktur organizacyjnych oraz
systemow zarzadzania zasobami ludzkimi itd.

Pomimo wszystkich réznic konstytucyjnych, politycznych oraz prawnych, przyjmuje si¢
powszechnie, ze etyka publiczna rozwija¢ si¢ moze jedynie wtedy, gdy panujace warunki
wszedzie sa takie same i analogiczne.

Przyktadowo, krytycznie nastawiona prasa, przejrzyste i klarowne zasady finansowania partii
politycznych oraz czujny parlament maja pozytywny wptyw na etyke sektora publicznego.
Gwoli 1ilustracji: niemal wszystkie istniejace badania pokazuja, ze wysoki stopien
spenetrowania sektora publicznego przez partie polityczne sprzyja zjawiskom rozdawnictwa i
protekcji, podczas gdy wyrazne rozdzielenie tych sektoréw wplywa pozytywnie na
zachowanie uczciwych relacji.”” Jest tez dosé oczywiste, Ze przejrzysto$é panujaca w sektorze
publicznym moze by¢ w istotny sposéb wzmocniona przez parlament, pod warunkiem, ze
traktuje on powaznie swoja funkcje nadzorcza oraz kontrolna.

Kolejnym kluczowym elementem na drodze do stworzenia warunkow sprzyjajacych etyce w
sektorze publicznym jest istnienie niezaleznej wtadzy sadowniczej wyposazonej w efektywne
instytucje egzekwowania odpowiedzialno$ci, takie jak system audytow wewngtrznych,
komisje $ledcze, rzecznik praw obywatelskich itd. Niezalezno$¢ oznacza w tym kontekscie,

% Lynelle Briggs, Testing APS Ethics, op cit., str. 119-136
7 Patrz np. Yves/Rhodes, Martin (1997), "lllicit Governance: Corruption, Scandal and Fraud"
("Rzqdy bezprawia: korupcja, skandale i malwersacje'), w: Martin Rhodes, Paul Heywood, Vincent

Wright (red.), Developments in West European Politics (Jak zmienia sie polityka w Europie
Zachodniej), Basingstoke 1997, str. 95-105;
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ze kierownicy wskazanych wyzej instytucji podlegaja specjalnym, odpolitycznionym
procedurom powotywania i odwolywania, oraz ze zarzadzanie zasobami ludzkimi oraz
majatkowymi realizowane jest w sposob dostatecznie niezalezny. Jedna ze stabosci tych
instytucji, na jakie wskazuje si¢ w literaturze, jest to, Ze niedostatecznie koncentruja si¢ one
na swojej funkcji badania przypadkow naruszenia zasad uczciwosci, ktadac wigkszy nacisk na
badanie wydajnosci oraz stanu finansow’". Wéréd podstawowych wymagan dotyczacych
struktury prawnej wymieni¢ nalezy nastgpujace:

Niezalezna 1 efektywna wtadza sadownicza
Niezalezna prokuratura
Efektywnie dziatajace organa odpowiedzialne za nadzoér oraz implementacjg, np.
policja
e Sprawne mechanizmy sktadania skarg i odwotan

Budowaniu etycznego sektora publicznego sprzyjaja takze czynniki ekonomiczne takie jak
dobrze funkcjonujaca gospodarka rynkowa, konkurencyjny, niezalezny i1 oparty na zasadach
etyki sektor prywatny oraz zaawansowane regulacje prawne dla przetargow publicznych.

Co wigcej, skuteczne regulacje o charakterze etycznym znajduja wsparcie w procesach
politycznych majacych na celu umacnianie polityk etycznych od etapu opracowywania tych
polityk (badz instrumentéw) az do etapu ich wdrozenia 1 egzekwowania.

W idealnej sytuacji, proces decyzyjny we wszystkich panstwach cztonkowskich na polu etyki
powinien zosta¢ zdefiniowany jako cykl programowy badz proces polityczny, w ramach
ktorego polityki etyczne sa opracowywane, przyjmowane, wdrazane, egzekwowane oraz
poddawane ocenie. Polityka jako taka moze podlega¢ ocenie co do tego, czy osiagnigte
zostaty zatozone cele, czy tez nie, oraz co do tego, jakie za jej pomoca osiagnigto efekty.

Wisrdd dziatan inicjujacych proces nalezy wskazaé etap tworzenia programu i formutowania
polityki, ustanawianie regut oraz przepisow prawnych, zasad i kodeksow, instrumentow i
modeli. Etap wdrozenia polityki obejmuje wszystkie zadania zwigzane z zarzadzaniem i
organizacja, wliczajac w to rozdzial rél, funkcji, mechanizmow koordynujacych i struktur.
Dziatania konczace proces obejmuja monitorowanie, sprawozdawczo$¢ oraz egzekwowanie
polityk i dotycza wszystkich zagadnien zwiazanych z wdrozeniem zainicjowanych polityk
oraz ich ocena.

Rys. 4. Polityki etyczne z punktu widzenia cyklu programowego

w tym konteks$cie patrz szczegdlnie Schwartz, Robert (2003), Breaches of Integrity and
Accountability Institutions: Auditors, Anti-Corruption Agencies and Commissions of Inquiry
(Naruszenia zasad uczciwosci a instytucje egzekwujqce odpowiedzialnos¢: audytorzy, agencje
antykorupcyjne i komisje sledcze), dokument przedstawiony podczas spotkania Grupy Badawczej dot.
Etyki i Uczciwo$ci w Rzadzeniu, coroczna konferencja Europejskiej Grupy ds. Administracji
Publicznej, wrzesien 2003, Oeiras, Portugalia, str. 10ff. Odnoszac si¢ do $ledztw prowadzonych przez
Najwyzsze Organy Kontroli (SAI) w poszczegdlnych panstwach, autor dochodzi do wniosku, ze SAI
poswigcaja jedynie niewielki utamek swoich zasoboéw na badanie naruszen zasad uczciwosci — i
podobnie niewielki utamek wszystkich poczynionych przez nie ustalen stanowia ustalenia odnoszace
si¢ do zasad uczciwosci jako takich.
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Policy implementation Wdrozenie polityki

Developing implementation strategy Opracowanie strategii wdrazania

Allocating resources (human, financial and | Przydzial zasobow (ludzkich, finansowych 1

other) innych)

Monitoring the results Monitorowanie wynikow

Evaluating (comparing monitoring data | Ocena (poroéwnanie monitorowanych danych

against anticipated results) z oczekiwanymi wynikami)

Policy evaluation Ocena polityki

W wielu panstwach cztonkowskich skupiono si¢ na dziataniach inicjujacych polityki etyczne
(w tym na procesie ustalania agendy i polityce formulowania zasad do chwili ich przyjgcia).
Politycy 1 kierownicy w instytucjach publicznych zazwyczaj zajmuja wobec etyki stanowisko
utylitarne. Staraja si¢ podejmowac etyczne decyzje, ktore beda z korzyscia dla mozliwie duzej
liczby pracownikow lub wyborcow. ,,Klimat polityczny sprzyja teraz etyce duzo bardziej —
lub przynajmniej rozmowie o niej (...). Jedna z przyczyn rosnacego szacunku wobec etyki jest
bez watpienia fakt, ze politycy odkryli, iz rozmowy o moralno$ci, a czasem nawet moralne
dziatania, moga poméc im wygraé wybory lub utrzymaé si¢ na danym stanowisku™®’.

Jak pokazuja wyniki naszego badania ostatnie dziesigciolecie to niewatpliwie czas rosnacej
liczby 1 surowosci przepisow i polityk etycznych. Jednakze mozna to takze interpretowac jako
sygnal, ze etyka stala si¢ polityka w duzym stopniu symboliczna. W rzeczywistosci, jak
zobaczymy pdzniej, polityki etyczne sa w wigkszosci napedzane skandalami i wydarzeniami
medialnymi, a sama etyka nie stanowi waznej polityki. Innym problemem jest fakt, ze od
polityk etycznych coraz wigcej si¢ wymaga. Obecnie powinny one nie tylko zapewnié
narzgdzia identyfikacji, rozwiazywania wyzwan etycznych i przeciwdziatania im. Powinny
takze dodatkowo:

e Zwigksza¢ zaufanie opinii publicznej do panstwa;

e Pokazywa¢ wysoki stopien uczciwos$ci znaczne] wigkszosci  urzednikow
panstwowych;

e Zapobiega¢ konfliktom interesow, poprzez poddanie dziatan urzedéw nadzorowi
publicznemu; a takze

e Umozliwi¢ opinii publicznej oceng wynikow pracy urzednikéw panstwowych poprzez
ujawnienie ich innych intereséw finansowych.

Jednoczesnie polityki etyczne przyjmowane sa w bardzo dynamicznie zmieniajacym si¢
kontek$cie zewngtrznym. Na przyktad podczas gdy dziesiatki lat temu homoseksualizm

% Gutman/Thompson, op cit, str. ix.
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postrzegano jako co$ problematycznego (w niektoérych kulturach nawet jako chorobg),
niezgodnego z nowoczesnymi standardami moralnymi, obecnie jest on powszechnie
akceptowany. Tym samym polityki etyczne i moralno$ci zmieniaja si¢ wraz ze zmiang norm i
wartosci.

Mimo szybkich zmian w sposobie postrzegania postaw moralnych i etyki, polityki etyczne (a
takze moralne) staty si¢ stosunkowo statym i waznym elementem polityki. W rzeczywistosci
etyka stata si¢ instrumentem politycznym sama w sobie. Wdrazanie polityk nie jest jednak
traktowane powaznie. Jak mozna wyjasni¢ ten paradoks?

Jak twierdzi Denis Martin, politycy ,,wciaz przyjmuja coraz wigcej zasad etycznych,
poniewaz: a) to wlasciwe dzialanie w demokracji; b) sprzeciw wobec etyki jest trudny pod
wzgledem politycznym; c) zasady etyczne to zasoby dostgpne w walce politycznej; d) zasoby
etyczne stanowia symboliczng gwarancj¢ ochrony przeciwko nieetycznym postgpowaniom; a
takze e) przyjecie zasobow etycznych kosztuje niewiele, poniewaz s stabo egzekwowane™'®".

Jako zZe polityki etyczne napgdzane sa w wigkszosci skandalami, politykéw i1 kierownikoéw
mniej interesuje proces tworzenia polityki, ktory ma miejsce po zapadnigciu decyzji. W
naszym badaniu jedynie jeden kraj okreslit polityki etyczne jako w wigkszosci wynikajace z
wartosci.

Rys. 5. Czy publiczne dyskusje na temat etyki wynikaja z wartosci czy sa napedzane
skandalami? (N=25)
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1% Saint-Martin, Denis (2006), Path dependence and Self-Reinforcing Process (Zalezno$é $ciezki i proces
samoumacniania), w: Denis Saint Martin/Fred Thompson (ed.), Public ethics and Governance: Standards and
Practices in Comparative Perspective (Publiczna etyka i zarzadzanie: standardy i praktyki w perspektywie
poréwnawczej), Elsevier, str. 17.




Wynikaja z warto$ci+

Trudno powiedzie¢
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Napedzane skandalami++

W rzeczywisto$ci dominacja polityk, ktore sa napgdzane skandalami oznacza takze, Zze wigcej
niz o innych kwestiach dyskutuje si¢ o etyce dotyczacej bardziej codziennych problemow. Na
przyktad dyskusje dotyczace korupcji sa duzo bardziej interesujace niz te o okresie po

zatrudnieniu lub mobbingu.

Rys. 6. Publiczne dyskusje o etyce w stuzbie publicznej w UE-27

(1=brak, 2=ograniczone, 3=intensywne)

Political corruption
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N.B.: Brak Rumunii.
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56




Niewlasciwe zachowanie

Gloéwne wartosci (np. otwartosc)

Konflikty intereséw dotyczace urzednikow stuzby cywilnej srednia

Niewlasciwe wykorzystanie zasobow organizacji

Dyskryminacja

Zatrudnianie bytych politykow

Mobbing

Nieetyczne zachowanie ogdlnie

Zatrudnianie bytych urz¢dnikdéw stuzby cywilnej

Jednakze polityki etyczne nie powstaja jedynie w wyniku skandali. To powszechnie
akceptowane przekonanie stoi w sprzecznosci z faktem, ze roznia si¢ one w zaleznosci od
kraju. Sugeruje to, ze wplyw na tg polityke maja rdwniez konteksty polityczne, kulturowe i
instytucjonalne. Ponadto przeoczono takze réznice w kontekstach instytucjonalnych, w
ktorych podejmowano decyzje dotyczace etyki: obowiazujace wartosci, przywodztwo, kultura
organizacyjna, wptyw warunkéw pracy na zachowanie, struktury organizacyjne, itd.

Poza tym istnieje ogromna roznica pomigdzy politykami etycznymi, a zarzadzaniem etyka.
Podczas gdy te pierwsze sa w wigkszosci symboliczne, zarzadzanie staje si¢ coraz bardziej
skomplikowane 1 sformalizowane. Polityki etyczne i1 kwestie zarzadzania czgsto sobie
zaprzeczaja. Na przyktad wdrazanie zasady bezstronno$ci 1 zarzadzanie nia czgsto stoi w
sprzecznosci z interesami politycznymi i gospodarczymi.

W rezultacie zbyt niewiele zrobiono w obszarze zajmowania si¢ wynikami polityk etycznych
i ich oceny. Wida¢ to na przykladzie wyceny kosztow: prawie wszystkie panstwa
cztonkowskie przyznaly, ze nigdy nie przeprowadzity oceny koszoéw polityk etycznych. W
sumie jest takze niewiele informacji dotyczacych wynikow zastosowania w obszarze etyki
réznych instrumentéw. Na przyktad jakie sa wyniki polityk anty-tapowkarskich? Czy sa one
skuteczniejsze niz surowe przepisy dotyczace mozliwosci zatrudniania oséb z okreslonych
obszarow?

Kolejne pytanie brzmi jaka jest relacja pomiedzy danymi poczatkowymi polityk etycznych, a
ich efektami bezposrednimi i dlugofalowymi? Czgsto zaktada sig, ze wigcej lepszych zasad w
obszarze etyki i wigcej kwestii, ktérymi polityki etyczne si¢ zajmuja przynajmniej w teorii
powinno doprowadzi¢ do zwigkszenia zaufania, odpowiedzialnos$ci, uczciwosci i
zmniejszenia liczby zachowan nieetycznych czy korupcyjnych. Mozna by to osiagnac poprzez
poprawg ,,przepustowosci”, np. wiarygodne systemy egzekwowania, skuteczne zarzadzanie
etyka, etyczne przywodztwo 1 kultury oraz stabilne, trwate wartosci.
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W koncu, co wiemy o gléwnych przeszkodach i trudnosciach stojacych na drodze realizacji
skutecznej polityki etycznej? Nasze badanie udziela na to pytanie waznych odpowiedzi.
Wigkszo$¢ panstw cztonkowskich odpowiedziala, Ze polityki etyczne nie sa traktowane
powaznie — brak jest wystarczajacej swiadomosci i wiedzy na temat etyki.

Rys. 7. Glowne przeszkody i trudnosci stojace na drodze skutecznej polityki etycznej

(1=brak przeszkod, 2=mate przeszkody, 3=duze przeszkody)

Ethics policies are not taken seriously
Lack of active leadership and commitment
Ethics policies not integrated
No monitoring of ethics policies
Enforcement of codes (if codes exist)
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Polityki etyczne nie sa traktowane powaznie

Brak aktywnego przywddztwa i zaangazowania

Niewtaczanie polityk etycznych

Brak monitorowania polityk etycznych

Egzekwowanie kodeksow (jesli istnieja)

Brak szkolen z zakresu etyki

Brak oceny naruszen $rednia

Brak sankcji/ dzialan odstraszajacych

Brak niezaleznej oceny etycznej

Brak kultury etyki

Polityka zarzadzania zasobami ludzkimi oparta nie tylko na zastugach

Polityka zarzadzania zasobami ludzkimi zaprzecza etycznym...
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Staba jako$¢ przepisow, regulacji 1 kodeksow

Z drugiej strony, wczesniejsze badanie podczas Stowenskiej Prezydencji w UE'! pokazato,
ze 45,4% pracownikow administracji panstwowej uwaza, ze zasady etyczne sa obecnie lepsze
niz kiedykolwiek wczesniej, a 19,4% nie zgodzilo si¢ z tym stwierdzeniem.

Ponadto inne dowody wskazuja, ze krajowe stuzby publiczne staty si¢ bardziej przejrzyste,
zorientowane na klienta/obywatela, obstuga jest przyjazniejsza, itd.

Tym samym ocena polityk etycznych jest ztozona. Jak na razie jest zbyt mato dowodow
empirycznych dotyczacych bezposrednich 1 dlugofalowych efektow polityk etycznych.
Znamy kwestie zwiagzane ze slabym wdrazaniem i1 egzekwowaniem polityk etycznych.
Wiemy na przyktad, ze wiele niedociagnie¢ jest wynikiem braku wsparcia dla polityk
etycznych ze strony wiarygodnych systemow egzekwowania i skutecznych systemow
zarzadzania etyka. Oznacza to, ze standardy etyczne istnieja na papierze, ale nie przekuwa sig
ich w rzeczywiste polityki. Z drugiej strony, zbyt czgsto wing za brak odpowiedzialnej
kontroli nad decyzjami i dziataniami przenosi si¢ na skandale na tle etycznym. W tym
znaczeniu stowo kontrola oznacza glownie negatywny cel zapobiegania przestgpstwom.
Zasady, hierarchia, sprawozdawczo$¢, monitorowanie 1 sankcje wymuszajace zgodnos¢ sa
srodkami stosowanymi do wdrazania celu, jakim jest zapobieganie naduzyciom i btgdom.

4.2 Zarzadzanie etyka - w poszukiwaniu wlasciwego podejscia

Literatura z zakresu zarzadzania etyka'®* skupia si¢ gléwnie na sektorze prywatnym. Tak
naprawde jednak, etyka w administracji publicznej r6zni si¢ w niektorych, cho¢ nie we
wszystkich, aspektach od etyki w sektorze prywatnym.

Po pierwsze ,istnieje znaczaca roznica pomig¢dzy sektorem publicznym i1 prywatnym.
Obywatele moga wybiera¢ produkty i uslugi w sektorze prywatnym, oraz czy lub gdzie
inwestowaé swoje pieniadze. Ale wszyscy, w taki czy inny sposdb, musza ptaci¢ podatki i
decyzje rzadu maja w taki lub inny sposob wptyw na nich wszystkich. Quid pro quo tej
sytuacji jest fakt, ze obywatele w naszej demokracji maja prawo do, i oczekuja, wyjatkowo
wysokich standardéw zarzadzania zasobami — intelektualnymi, osobistymi, materialnymi i
finansowymi — gwarantowanymi im przez sektor publiczny. Ich oczekiwania dotycza:

* skutecznego zarzadzania zasobami i odpowiedzialnosci za ich wykorzystanie;

* niewykorzystywania zasobow do jednostronnych celéw politycznych lub zyskéw
osobistych;

oraz

%" Demmke, Christoph / Henokl, Thomas / Moilanen, Timo What are Public Services Good at? Success of

Public Services in the Field of Human Resource Management (W czym sa dobre stuzby publiczne? Sukces stuzb
publicznych w obszarze zarzadzania zasobami ludzkimi), Badanie dla Stowenskiej Prezydencji, Europejski
Instytu Administracji Publicznej, Maastricht, 2008 (nieopublikowane)

192 Schminke, Marshall (ed.) (2010), Managerial Ethics (Etyka zarzadzania), Routledge, Nowy Jork
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+ standardow zachowania os6b, ktdre otrzymuja wynagrodzenie za zarzadzanie tymi
zasobami, a ktére powinny by¢ bez zarzutu i1 zgodne ze standardami w innych sektorach, a

. . 799l
nawet je przewyzszac” 03,

Po drugie, zarzadzanie etyka w sektorze publicznym'® jest poddane wiekszej liczbie
ograniczen 1 musi uwzglednia¢ kontekst prawny 1 organizacyjny. Na cele 1 wybory
strategiczne znaczacy wplyw maja kwestie polityczne. Takze zarzadzanie zasobami ludzkimi
w sektorze publicznym rozni si¢ od tego w sektorze prywatnym, jako Ze stosuje sig i
uwzglednia inne zasady i standardy (szczegdlnie w kwestii stanu prawnego, obowiazku
dziatania pod przysiega, obowiazujacych wymagan procesu naboru, itd.)'®.

Po trzecie, od pracownikéw administracji publicznej wymaga sig, aby rozwijali inne
kompetencje niz pracownicy sektora prywatnego, jako ze ich nadrzgdnym zadaniem jest
stuzba interesom publicznym 1 poszanowanie przepisow prawa. Wedlug Menzela,
postgpujacy etycznie kierownik przedsigbiorstwa panstwowego a) przestrzega wysokich
standardow osobistych i zawodowych, b) zna odpowiedni kodeks etyczny i przepisy prawa, 3)
w trudnych sytuacjach posiada zdolno$¢ myslenia w kategoriach etycznych, 4) potrafi
okresli¢ etyke 1 wartosci stuzby publicznej 1 dziata¢ zgodnie z nimi, oraz 5) promuje etyczne
praktyki i zachowania w panstwowych agencjach i organizacjach'®.

Jednakze zarzadzanie etyka w sektorze publicznym i1 prywatnym takze wiele taczy: Dunn
(2008) oraz Hoogerwerf i Herweijer (2008)107 sugeruja, ze do skutecznego zarzadzania etyka
konieczne sa:

e Wizja zarzadzania;

e (Centralny podmiot odpowiedzialny za obszar etyki;

e Jasne cele 1 zamierzenia;

e Konkretne polityki etyczne zgodne z wlasnymi celami;
e Spojny wybor instrumentdw;

e Stale komunikaty o politykach etycznych;

e State poddawanie polityk etycznych ocenie.

Podobnie jak w sektorze prywatnym, etyczne zarzadzanie w sektorze publicznym to typowy
przyktad polityki horyzontalnej. Jej pomyslnos¢ zalezy gltéwnie od wilaczenia polityk
etycznych w inne polityki, warto$ci organizacyjne, wskazowki, komunikacjg, podnoszenie
Swiadomosci 1 dziatania zapobiegawcze. W rezultacie glownym zamierzeniem zarzadzania
etyka jest nie tylko karanie za przestgpstwa, ale takze zapobieganie im i1 zachgcanie do
wlasciwego zachowania poprzez wskazowki i dziatania orientacyjne, takie jak szkolenia i
wprowadzenie kodeksu postgpowania.

193 1_ynelle Briggs, Testing APS Ethics, op. cit., str. 119

104 patrz Bossaert, Danielle/Demmke, Christoph (2005), Main Challenges, op. cit.

19 Rainey, Hal G. (2003), Understanding and Managing Public Organistions (Rozumienie organizacji
publicznych i zarzadzanie nimi), Edycja Trzecia, Jossey Bass, San Francisco.

1% Menzel, Donald (2010), Ethics Moments in Government (Etyka w rzadzie), CRC Press, Boca Raton, str. 18.
97 OBWE (2000), Building Public Trust: Ethics Measures in OECD Countries, Puma Policy Brief Nr 7, wiosna
2000.
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Badania nad zarzadzaniem etyka w europejskim sektorze publicznym zaczgto prowadzié
pozno, a byly one motywowane wczesnymi badaniami OBWE dotyczacymi zaufania i
infrastruktur etycznych.'®™ Tutaj zarzadzanie etyka w administracji publicznej definiowano

jako ,,systematyczny i $wiadomy wysitek na rzecz promowania uczciwos$ci organizacyjnej” w
organizacjach publicznych'”. Wedlug OBWE solidne ramy uczciwo$ci powinny spetniac

cztery wazne funkcje, mianowicie:

(a) okresla¢ 1 definiowac uczciwose,
(b) zapewnia¢ wskazowki dotyczace uczciwosci,
(c) monitorowac uczciwosc¢, oraz

(d) egzekwowac uczciwosc.

Rys. 8. Typologia instrumentow zarzadzania uczciwoscia (na podstawie OBWE 2009).

{a)Determining and defining (b) Guiding (e) Monitoring (d) Enforcing
sk analysis . S, - . ; - 14
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) . . ] th iguir ¥ : i
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® specialized ¥ integnty testing
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g information and adwice | 3 surver )
Q arrangements for staff measurement of | * formal sanctions
7 structural arfangements (eg:| | . . : . . L ¥  fair and
- © =71 ¥ inteprating ethics integrity viclations
staff rotattion for sensitive . > ST appropriate
issues  in repular and organizational ppropo
pcsts)_ . : communication climate proceduses  for
analysis of ethical dilemmas . 3 ) handlir
consultation of staff and channels > probing for ethical i £
calechold » ememplary behaviour dilemmas and mvestigations
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b}'-' management 1531es AMonNg staff | © @ 1!1:]{::211‘.101?
about  integrty
- - - wiclations
assessing the fairness of reward and promotion systems > informal
o appropriate procedures for procurement, contract met. and }
g payment - sanctions
=2 - . . . L ¥ nternal ceontrol
= measures in personnel mgt. (e.g: integrity as a criterion for and andit
‘:;: selection, promotion etc.) 5  esternal control
B measures in fmancial control (eg: “double key”, d andit
. ; and a
g transparency of financial information)
2 measures in information mgt (e.g: protecting automated
databases)

Table 2: Typology of integrity management instruments

(based on OECD 2009)

108 OBWE, Trust, op. cit.
19 Menzel, Donald (2005), Research on Ethics and Integrity in Governance: A Review and
Assessment (Badanie etyki i uczciwos$ci w rzadzeniu), w: Public Integrity, Spring 2005, vol. 7, Nr 2,
str. 147-16829
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(a) Okreslanie i | (b) Wskazowki (¢) Monitorowanie (d) Egzekwowanie
definiowanie
a > analiza ryzyka . Szkolenia z zakresu | > polityka > sankcje
=) uczciwosci/etyki wobec formalne
3
s > . kohde/ﬂl((syd . demaskatorow
postgpowania/ kodeks :
etyczne Y ¢ Przysiega, . > sprawiedliwe
podpisanie ,,0$wiadczenia o > polityka i odpowiednie
> polityka dot. uczciwoscei” dot. skarg procedury
konfliktu interesow o . . prowadzenia
. Wyspecjalizowane > inspekcje .
; . . dochodzenia
> polityka dot. informacje i rady dla
podarunkéw i goscinnosci | pracownikéw > testy .
uczciwosei > komunikaty
> ‘ p((l)sFanowmpla w > Wiaczanie na temat nar.usze,n'
sprawie podejmowania . . . i
plsacy popzatrﬂl dnieniu w kwestii etyki w codzienne > ) badanie ) zasady uczciwosci
okre$lonym obszarze kanaty komunikacyjne ankictowe n'arus,ze?n > .
zasady uczciwosci sankcje
> postanowienia > Wzorcowe | oraz klimatu w nieformalne
strukturalne (np. rotacja zachowanie kierownictwa organizacji
kadr na drazliwych
stanowiskach) > badanie
] dylematoéw
> ) analiza etycznych i
dylematow etycznych probleméw
> narada etycznych wsrod
pracownikow i personelu
udzialowcow
= | > ocena sprawiedliwosci systemu nagradzania i > kontrole
_E awansu wewngtrzne i nadzor
[«
E: > odpowiednie procedury zamowien publicznych, > kontrole
o zarzadzania kontraktami i ptac zewngtrzne i nadzor
(¢
> $rodki zarzadzania personelem (np. uczciwos¢ jako
kryterium wyboru, awansu, itd.)
> srodki kontroli finansowej (np. na dwoch szczeblach
(,,double key”), przejrzystos¢ informacji finansowych)
> srodki zarzadzania informacja (np. ochrona
automatycznych baz danych)

W podejsciu OBWE zawsze podkreslano, ze skuteczna infrastruktura etyczna powinna
jednoczesnie stara¢ si¢ kontrolowa¢ urzednikéw stuzby cywilnej (poprzez jako$ciowe ramy
legislacyjne, skuteczna odpowiedzialno$¢ oraz instytucje kontroli), dawa¢ im wskazdwki
(poprzez kodeksy postgpowania i socjalizacj¢ zawodowa) oraz nimi zarzadzaé (poprzez
sprawiedliwe warunki pelnienia shuzby publicznej i ogdlny organ koordynujacy). Ponadto

OBWE podkres$la kluczowa rolg zaangazowania przywodztwa politycznego.

,» The compliance — integrity continuum” (Kontinuum zgodnosci-uczciwosci) (OBWE 1996;
2000; w oryginale Sharp Paine 1994) to nadal gtowne narzedzie analityczne kategoryzujace
rozne podejscia do zarzadzania etyka. Tak naprawde rozrdéznia ono dwa rdézne style
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1 podejscia prawne 1 administracyjne obecnie stosowane: podejscie legalistyczne 1 podejscie
oparte na wartosciach. W obydwu przypadkach cel jest taki sam: dziatanie na rzecz wysokich
standardow zachowan etycznych''’. Jednakze panstwa cztonkowskie nie stosuja czystego
podejscia, a taczone. Niektore dziataja w wigkszosci w oparciu o podejscie legalistyczne, inne
skupiaja si¢ na podejsciach prewencyjnych. Wiasciwa kombinacj¢ nalezy jeszcze ustali¢. Na
przyktad Niemcy reprezentuja stosunkowo silne podejscie legalistyczne.''' Inne kraje, np.
Zjednoczone Krolestwo, stosuja mieszanke podejscia legalistycznego, prewencyjnego i
opartego na wartosciach.

Kazde z podejs$¢ stoi przed wlasnymi wyzwaniami. Podejscie legalistyczne musi radzi¢ sobie
z mocnymi 1 stabymi stronami czystej etyki opartej na zasadach. W jego ramach mozna na
przyktad tworzy¢ zlozone kodeksy podkreslajace znaczenie zgodnosci z zasadami, tym
samym podkre$lajac silng tendencje legalistyczna''>”. Tak sytuacje wyglada w Niemczech,
wigc to catkiem oczywiste, ze wspiera si¢ tam stosunkowo wysokie standardy etyczne. W
podejsciu tym problemy moga sig¢ jednak pojawic, kiedy ludzie zaczynaja mysle¢, ze jesli cos
nie jest wprost zakazane, to nie ma w tym nic ztego''"”. Poza tym takie podejicie probuje
eliminowa¢ 1 przeciwdziata¢ ,najpowazniejszym naruszeniom, ale nie posuwa si¢
wystarczajaco daleko w promowaniu pozytywnego podejscia i etycznego zachowania. W
rezultacie organizacje, ktore postuguja sie¢ wylacznie tym podejsciem, narazone sa na
dramatyczny wzrost liczby zachowan nieetycznych w chwili gdy cztonkowie organizacji
zauwaza, ze spada egzekwowalno$¢.”!'*.

Podejscie oparte na wartosciach podkresla znaczenie instrumentéw i1 warto$ci nieformalnych,
ktore stanowia podstawe¢ zasad ustanowionych przez panstwo do zarzadzania zasobami
publicznymi. Tym samym wykracza ono poza podejscie oparte jedynie na zasadach. Jednakze
mimo ze podejscie prewencyjne podkresla znaczenie wartosci, ktore beda promowac
pozytywne zachowania etyczne, pozostaje ono zwigzane z konkretnymi obszarami
funkcjonalnymi w danej organizacji. Paradoksalnie, mocna strona tego podejscia stanowi
jednoczesnie jego ograniczenie. Poprzez koncentrowanie si¢ na rozwoju etycznych
kompetencji, wartosci i cnot podejscie to pomija znaczenie i efekty stosowania mechanizmu
odstraszajacego 1 instrumentow formalnych. Zbyt czesto odnosi si¢ ono takze do mozliwosci
zastosowania podej$cia opartego na cnocie (mozliwo$¢ zmiany zachowania poprzez uczenie
si¢ o etyce), nie docenia natomiast wptywu czynnikow zewnegtrznych (gospodarczych) na
zachowania jednostki.

"% National Defence of Canada, Fundamentals of Canadian Defence Ethics, defence Ethics Program

(Krajowa obrona Kanady, Podstawy kanadyjskiej etyki obronno$ci, Program etyki obrony), styczen
2002, str. 3.

" Patrz na przyktad: Michkowitz, Robert Corruption in Law Enforcement Agencies — Views from
within the Criminal Justice System: Results from a German Corruption Study (Korupcja w agencjach
egzekwowania prawa), w: Fijnaut, Cyrille/Huberts, Leo (2002), Corruption, Integrity and Law
Enforcement (Korupcja, uczciwos¢ i egzekwowanie prawa), Kluwer Law International, s. 75-90.
Barbara Huber, Sanctions against Bribery Offences in Criminal Law (Sankcje przeciwko
przestepstwom korupcyjnym w prawie karnym), w: Fijnaut and Huberts, op. cit., str. 137-151.

12 Canada, Defence Program, op. cit., str. 4.

' Ibid.

" Ibid.
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Wszyscy zgadzaja sig, ze obydwa podejscia sa zbyt szerokie 1 niewystarczajace do wspierania
uczciwosci, ze nalezy je uzupelnia¢ podejsciem bardziej aktywnym, ktére postrzega
zachowanie etyczne jako konsekwencje takich czynnikow jak dobre warunki pracy,
sprawiedliwe wynagrodzenie, otwarta i motywujaca atmosfera pracy, dobrze funkcjonujaca i
aktywna komunikacja na wszystkich szczeblach oraz znaczenie wzoréw ustanawianych przez
przywddcow politycznych i administracyjnych. Tak naprawde niezaleznie od wybranego
podejscia, skuteczno$¢ zarzadzania etyka zalezy od skutecznos$ci roznych instrumentow w
roznych kontekstach administracyjnych.

Holenderskie badanie'"” dotyczace skutecznosci 21 strategii antykorupcyjnych jest wazne dla
wszystkich krajow. To ciekawe, ze rowniez w tym badaniu wida¢ kluczowa rolg, jaka do
odegrania ma kierownictwo administracyjne 1 polityczne. W tym znaczeniu, 86,9% 0sob
uwaza, ze wieksze zaangazZowanie ze strony politykow jest niezbedne do zwalczania
nieetycznego zachowania (wewnetrzna kontrola i nadzor: 86,5%). To takze ciekawe, cho¢
jednoczesnie logiczne, ze zmienna ,przyktad dawany przez kierownictwo najwyzszego
szcezebla” (80%) takze uzyskata stosunkowo duzo odpowiedzi. Z drugiej strony waznym
instrumentem, cho¢ rzadziej wymienianym przez ekspertow, sa surowsze sankcje karne
(64,2%) oraz rozbudowa systemu policyjnego i sqdownictwa (57,1%). Inne instrumentu
okreslone jako stosunkowo wazne w walce z korupcja to: publiczne kampanie informacyjne
(71,6%); kodeks etyczny politykow 1 urzednikow stuzby cywilnej (73,1%); lepsza ochrona
demaskatorow (742%) oraz skuteczniejsza selekcja personelu administracji publicznej
(73.2%).

Tabela 2. Opinie panelu ekspertow na temat skutecznosci 21 metod antykorupcyjnych
(odsetek respondentow uwazajacych, ze dana metoda jest skuteczna)

Kraj o wysokim poziomie przychodow

RlEdic el (opinie 190 ekspertow)
Gospodarcza
Odpowiedni standard zycia 50%
Wyzsze wynagrodzenie dla 34.4%

politykow/pracownikow stuzby publiczne;j
Mniej panstwa/prywatyzacja 27.9%

Wigksza przejrzystos¢ sektora bankowego 69.9%
i finansowego

Edukacyjna
Publiczne kampanie informacyjne 71,6%
Wigksza ekspozycja publiczna 76,6%

"> Huberts, L.W.J.C. (1998) "What can be done against public corruption and fraud: Expert views on
strategies to protect public integrity" (Jak przeciwdziala¢ korupcji i oszustwom w stuzbie publiczne;j:
Poglady ekspertow na temat strategii ochrony uczciwosci publicznej), w: Crime, Law & Social
Change 29, str. 209-224. Badanie oparto na wynikach ankiety przeprowadzonej wsrod 257 ekspertow
z 49 krajow. Znalezli si¢ wsrdd nich badacze (38%), przedstawiciele policji i sadownictwa (28%),
stuzby cywilnej i agencji antykorupcyjnych (12%), audytorzy, kontrolerzy, ksiggowi (10%) oraz
biznesmeni i konsultanci (8%). Majac na uwadze cel niniejszego badania, pod uwagg wzigto jedynie
odpowiedzi ekspertow z krajow o wysoki poziomie przychoddow.
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Zmiana nastawienia wobec rodziny 37,1%

Oddziatywanie na nastawienie pracownikéw | 76,8%
stuzby publicznej

Kultury publicznej

Przyktad dawany przez kierownictwo 80%
wyzszego szczebla

Kodeks etyczny politykow i urzednikéw 73,1%
stuzby cywilne;j

Lepsza ochrona demaskatorow 74 2%

Organizacyjna/biurokracji

Rotacja kadr 51,6%
Wewnetrzna kontrola 1 nadzor 86,5%
Lepsza selekcja personelu administracji 73.2%
publicznej

Polityczna

Wigksze zaangazowanie politykow 86,9%
Przejrzysto$¢ finansoéw partii 80,3%
Przyktad dawany przez kierownictwo 80%
wyzszego szczebla

Lepszy rozdzial wladz publicznych 48 .,4%
Mniej panstwa/prywatyzacja 27.9%
Represji/sadownictwa

Surowsze $rodki karne 64.2%
Poszerzenie kompetencji policji 57,1%

1 sadownictwa
Stworzenie niezaleznych instytucji 75,1%
Zwalczanie przestgpczosci zorganizowanej | 77,3%

Wigksza przejrzystos$¢ sektora bankowego 69,6%
i finansowego

Jednakze nadal istnieje ogromna przepas¢ pomigdzy (normatywna) idea, przekonaniem, ze
przywddztwo etyczne jest wazne, a codzienng rzeczywistoscia administracyjna, ktora czgsto
ogranicza mozliwosci przejrzystego dzialania zgodnie z teoriami przywddztwa. W zwiazku z
tym Mitzberg''®dokonuje rozroznienia pomiedzy kierownikami a przywodcami. Mozliwo$é
sprawowania przywodztwa ograniczona jest szeregiem zadan kierowniczych. Dlatego tez
wigkszos$¢ przywddcow to raczej kierownicy, nie przywodcy. W “The Ethics Challenge in

''® Minzberg, Henry (2009), Managing (Zarzadzanie), San Francisco.
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Public Service™'"” (Wyzwania etyczne w stuzbie publicznej) Lewis opisuje role kierownikow:

»Kierownik w administracji publicznej musi dziata¢ szybko w obszarze szarym i
marginesowym, gdzie prawo milczy lub jest zawite, okolicznosci niejednoznaczne i ztoZone,
a on sam jest odpowiedzialny, peten najlepszych intencji i zdezorientowany”''®. Codzienne
zarzadzanie pozostawia niewiele czasu na burze mozgoéw i rozwazanie dylematdéw. Czgsto
dlugie dni pracy i presja czasu nakladaja na kierownika dodatkowy stres. ,,Tak naprawde
kierownicy dokonuja wigkszosci wyboréw etycznych w nastepujacy sposob: §cisnigcie w
zotadku, automatyzm, impuls, intuicja w popularnym znaczeniu tego stowa, zdrowy
rozsadek...”'"”. W wiekszoéci kierownicy odrzucaja koncepcje teoretyczne i tradycje
filozoficzne w obszarze etyki uwazajac je za sztuczne i niepraktyczne. Sama liczba i
ztozono$¢ tradycji etycznych nie utatwia kierownikom zarzadzania na co dzien. ,,W rezultacie
zobowigzanie do $wiadomego mys$lenia etycznego — przemyslenia dylematu i1 podjecia
moralnie rozsadnej decyzji — spada jedynie na kierownika administracji publicznej”'*.
Konsekwencje tego (nieprofesjonalnego) sposobu radzenia sobie z kwestiami etycznymi oraz
brak przywodztwa etycznego prowadza do rozdzwigku pomigdzy teoria i praktyka. Na
przyktad badanie “Integriteit van de Overheid”'*' (Uczciwo$é¢ wiadzy), zamdwione przez
holenderskie Ministerstwo Spraw Wewnetrznych w 2007 r. pokazalo, ze stosunkowo duzy
odsetek pracownikow administracji publicznej jest relatywnie niezadowolony z takich kwestii
jak przywodztwo etyczne, podnoszenie §wiadomosci etycznej i kultura etyczna.

W tym miejscu mozna wysnu¢ wniosek, ze szkolenia z praktycznej etyki i w zakresie
dylematow sa wazne dla przywodcoéw pomimo praktycznych ograniczen codziennego zycia
kierownikow i braku ich czasu.

4.2.1 Projektowanie wlasciwych inicjatyw

W debacie o etyce w wigkszosci brakuje idei, ze organizacje publiczne i ich przywodcy
powinni by¢ odpowiedzialni za sukces swoich organizacji i odpowiednio nagradzani. Taka
negatywna orientacja moze doprowadzi¢ do zlekcewazenia ujgcia etyki jako procesu uczenia
sig, w ktorego sktad wchodzi radzenie sobie z problemami. Ponadto jesli chcemy zastosowaé
systemy sankcji jako realne i1 skuteczne narzedzia egzekwowania etycznego zachowania,
potrzeba wigcej badan, ktore pokaza, jak sankcje moga wplywaé na wewnetrzne moralne
motywacje ludzi'*>. Tradycyjnie zarzadzanie etyka skupialo sie na przestrzeganiu zasad i
sankcjach. Podczas gdy badania nad sankcjami 1 karaniem w obszarze etyki znaczaco

"7 Lewis, Carol W. (2007), The Ethics Challenge in Public Service (Wyzwania etyczne w stuzbie
publicznej), w: Jay M. Shafritz/Albert C. Hyde, Classics of Public Administration, Edycja Szosta,
Boston, str. 524

"8 Ibid.

" Ibid.

120 ewis, The Ethics Challenge, op. cit., str. 528.

2! Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koningsrijkrelaties (2007), Integriteit van de Overheid, Den
Hague.

"2 De Creer, David On the Psychology of Preventing and Dealing with Ethical Failures:
A Behavioural Ethics Approch (O psychologii zapobiegania porazkom etycznym i radzeniu sobie
z nimi — behawioralne podejs$cie do etyki), w: Marhall Schimanke (ed.), Managerial Ethics, op. cit.,
str.116.
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posunigto do przodu,'” wiasciwie nicobecne sa dyskusje na temat nagradzania i zachet
promujacych etyczne zachowania. Nikogo nie nagradza si¢ za etyczne przywddztwo lub
godne nasladownictwa postegpowanie.

Nadal jednakze nie wiadomo, jakiego typu nagrody najlepiej sprawdzaja si¢ przy zachgcaniu
do odpowiedzialnego zachowania, w tym w dazeniu do doskonalosci. W teorii,
zrbwnowazone stosunki etyczne powinny zawiera¢ szereg konsekwencji pozytywnych i
negatywnych, co umozliwia stworzenie odpowiednich zache¢t promujacych sprawnos¢ i
skuteczno$¢, a takze zapobiega naduzyciom i zachowaniom nieetycznym.

Obecnie wigkszos¢ stuzb publicznych oferuje jedynie réznego rodzaju sankcje za niewtasciwe
zachowanie, przestgpstwo lub zachowanie nieetyczne. Najczesciej stosuje si¢ instrumenty w
postaci dziatan dyscyplinarnych i zwolnienia urzednika publicznego w przypadku powaznego
przestgpstwa. W rzeczywisto$ci sankcje dyscyplinarne stosuje si¢ jedynie w ograniczonej
liczbie sytuacji. W ciagu ostatnich lat wielu pracodawcow wprowadzito mozliwos¢ natozenia
sankcji na pracownikéw w przypadku stabych wynikow pracy. W tym wypadku pracownicy
nie dostaja promocji lub nie przyznaje im si¢ nagrod za wyniki pracy. Jednakze pytanie, czy
ten instrument jest skuteczny w obszarze etyki pozostaje otwarte. Literatura dotyczaca
sprawiedliwosci spolecznej i organizacyjnej sugeruje, ze reakcje podwladnych na sankcje
maja miejsce po ocenie sprawiedliwosci, ktora uwzglednia sprawiedliwos¢ efektow
(sprawiedliwo$¢ dystrybucyjna), kar, procesoOw, w oparciu o ktére podejmuje si¢ ostateczne
decyzje (sprawiedliwo$¢ proceduralna) oraz sposéb traktowania w relacjach migdzyludzkich
(sprawiedliwo$¢ interakcyjna). W zwiazku z tym ogromne znaczenie dla skutecznosci kar i
sankcji ma sposob ich wymierzania. Poza tym na reakcje pracownikow duzy wpltyw maja
oceny sprawiedliwosci'**.

Jednakze sankcje i kary maja jedynie niewielki wptyw na wiele obszaréw szkodliwego'> lub
podstepnego zachowania pracownikow'?. Stanowi to problem, gdyz szkodliwe dla firmy
zachowania pracownikow to duze wyzwanie dla organizacji, a state nieetyczne postgpowanie
1 stabe wyniki maja duze znaczenie, gdyz osoby, ktore si¢ do nich przyczyniaja:

e osiagaja wyniki ktore nie spelniaja wymagan lub nie zapewniaja odpowiedniego
stosunku jakosci do ceny;

niekorzystnie wplywaja na standardy, reputacj¢ i profesjonalizm Stuzb Cywilnych;
zaklocaja przeptyw pracy i przysparzaja dodatkowej ilosci pracy wspotpracownikom;
wywotuja niezadowolenie 1 obnizaja morale; a takze

daja zty przyktad swoim podwtadnym.

' Klebe, Linda Trevino/Gary R. Weaver, Advances in Research on Punishment in Organisations:
Descriptive and Normative Perspectives (Postgpy w badaniach nad karaniem w organizacjach:
perspektywa descryptywna i normatywna), w: Schimanke, op. cit., str. 198.

" Linda Klebe Trevino/Gary R. Weaver, Advances in Research on Punishment in Organisations:
Descriptive and Normative Perspectives, w: Schimanke, op. cit., str. 180.

2 Fox, Suzy/Spector, Paul E. (eds.) (2005), Counterproductive Work Behaviour (Szkodliwe dla firmy
zchowanie pracownika), Washington D.C.

"% Greenberg, Jerald (2010), Insidious Workplace Behaviour (Podstgpne zachowanie pracownika),
Routledge.
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Nie ma watpliwosci, ze w przypadku braku reakcji na zachowanie nieetyczne pracownicy sa
zdemotywowani, a nawet cyniczni. Podczas gdy brak odpowiedniego uznania dobrych
wynikéw jest czegsto powodem do zmartwien, niemozliwo$¢ poradzenia sobie przez
organizacje z brakiem skutecznosci 1 ze slabymi wynikami wywotuje jeszcze wigksze
niezadowolenie i wptywa na wiarygodnos$¢ calej organizacji.

Gtowne wyzwanie zarzadzania szkodliwym dla firmy zachowaniem w miejscu pracy polega
na tym, ze zarbwno w miejscu pracy jak i poza nim na motywacj¢ i wyniki jednostki moze
wplynaé wiele rzeczy. Jednymi z wazniejszych sa brak inicjatyw, niejasne zadania i cele,
stabe przywodztwo, zdolnosci, umiejetnosci 1 motywacja, nieetyczne zachowanie
wspotpracownikow, niedopasowanie oczekiwan zwiazanych z praca do zadan zawodowych,
itd. Kluczowym zadaniem przywddcy powinno by¢ radzenie sobie ze szkodliwym dla firmy
zachowaniem pracownika. Dobry kierownik jest w stanie zidentyfikowa¢ przyczyny i omowié
je z osobami, ktorych dotycza, aby dowiedzie¢ sig co zrobi¢, aby naprawi¢ sytuacjge. W wielu
przypadkach wystarczy komunikacja, szkolenia lub treningi. Kierownicy powinni by¢ takze
uczuleni na inne czynniki takie jak stres, problemy w relacjach w innymi i1 problemy
finansowe. Mimo ze kierownicy nie moga ich rozwiaza¢ powinni stara¢ sig, aby wyniki byty
z powrotem na akceptowalnym poziomie.

Wazne takze, aby zda¢ sobie sprawg, ze niektdre przyczyny nieetycznego zachowania sa
zrozumiate, podczas gdy inne nie. W migdzyczasie pojawilo si¢ wiele pozycji na temat
przyczyn, sposobdw i motywow szkodliwego i podstepnego zachowania pracownikow.'>’ Ale
nadal potrzeba wigcej badan, szczeg6lnie w zakresie stresu w miejscu pracy i jego wpltywu na
zachowanie pracownikow. Wyglada na to, Ze rosnie liczb zaburzen psychologicznych 1
chordb zwigzanych ze stresem. Jego rosnacy poziom w miejscu pracy ma ogromny wplyw na
zachowanie.'*® Jednorazowe krotkotrwate obnizenie standardow postgpowania rézni sig takze
od nastepujacych po sobie okresow takiego postgpowania. Im dtuzej zezwala si¢ na
nieetyczne postgpowanie, tym wigkszy problem zaréwno dla jednostek jak i organizacji w
momencie zajgcia si¢ tym problemem.

Za gltowna przeszkod¢ w kierowaniu organizacja uwaza si¢ czesto niezdolno$¢ do
odpowiedniego radzenia sobie ze szkodliwym dla firmy zachowaniem pracownikow (jego
przyczynami) i nieetycznym postgpowaniem. W powszechnej $wiadomosci panuje
przekonanie, ze kierownicy czgsto nie maja odpowiednich srodkow, aby natozy¢ sankcje za
takie zachowanie, a system oceny niejednokrotnie uniemozliwia danie pracownikom jasnego
sygnatu, Ze dane zachowanie jest nie do zaakceptowania.

4.2.2 Narzedzia samooceny lub audyty

Narzedzia samooceny i/lub audyty to dobre narzedzia zapobiegawcze organizacji. Do
narzgdzi samooceny naleza oceny ,ktorych celem jest okre$lenie, czy nalezy przeprowadzi¢
zmiany w klimacie, §rodowisku, kodeksach i egzekwowaniu polityk etycznych.”129 Audyt
etyczny nie jest narzedziem ksiggowym lub zarzadzania finansami. W wigkszoS$ci

127 Greenberg, Insidious Workplace Behaviour, op cit; Suzy Fox/Paul E., Spector, op. cit.

128 Alain Ehrenberg, La Societe du Malaise, op. cit.

'? Donald Menzel (2007), Ethics Management for Public Administrators (Zarzadzanie etyka
w administracjach publicznych), Sharpe, Armonk, str. 72.

68



przypadkow organizacje prosza swoich pracownikow o poufne informacje dotyczace klimatu
etycznego w ich organizacji. Instrument ten ma powigza¢ informacje na temat klimatu
etycznego w danej organizacji z takimi warto$ciami jak wydajno$¢, skuteczno$¢, jakose,
zaufanie, itd.

Coraz czg$ciej takie audyty lub oceny proponuje si¢ jako samooceny w Internecie lub
intranecie. Trudno oceni¢ ich skuteczno$¢. Nie nalezy takze zapominaé, ze instrumenty te
moga latwo sta¢ si¢ czeScia biurokracji. Pracownicy moga by¢ krytyczni z powodu obaw
zwigzanych z kontrola i ochrona swojej prywatnosci. Ale obawy te nalezy ,,0stroznie
rozwazy¢ w $wietle zyskow dla organizacji, lepszej produktywnos$ci, wigkszej satysfakcji z
pracy, mniejszej rotacji kadr, budowania zaufania publicznego wobec agencji. Istnieja takze
inne wazne przyczyny przeprowadzania audytu etycznego. Moze on pomoc zidentyfikowad
luki w politykach 1 procedurach, w tym luki w zakresie zwigkszania §wiadomosci co do
obszaréw potencjalnego ryzyka zwiazanego z etyka”.'*

4.2.3 Zarzadzanie konfliktem interesow

Ustawodawstwo w panstwach UE i1 w Komisji Europejskiej zawiera takze $rodki
wzmacniajace gtoéwne wartosci stuzby cywilnej, takie jak bezstronno$¢, neutralnosc,
uczciwo$¢ 1 otwarto$¢, ktorych celem jest zapobieganie taczeniu interesOw prywatnych z
obowiazkami publicznymi. W tym znaczeniu przepisy dotyczace konfliktu interesow
stanowia wyspecjalizowany kodeks stosowany jedynie wobec urzednikdw oraz oséb
sprawujacych urzedy publiczne'®'. Przepisy zakladaja wysokie standardy moralne, ktére
znaczaco wykraczaja poza te, ktorych przestrzegania zazwyczaj oczekuje si¢ od pracownikow
sektora prywatnego. Ich zatozeniem nie jest karanie za przestgpstwa, ale zapewnienie
zabezpieczen, ktore zmniejszaja ryzyko niepozadanych zachowan”.'”* W tym kontekscie
zapisy prawne stanowia list¢ rzeczy, ktorych ,nie nalezy” robi¢ i sa wprowadzane w zycie,
poniewaz kazdy pracownik sektora publicznego — oprécz tego, ze jest urzednikiem shuzby
cywilnej — jest udzialowcem, czlonkiem stowarzyszenia lub po prostu nalezy do rodziny
kogos, kto jest dyrektorem w firmie doradztwa podatkowego.

Pod wieloma wzglgdami relacje pomigdzy sektorem publicznym 1 prywatnym sa bardzo
drazliwe 1 staja si¢ przyczyna nieetycznego zachowania. Obydwa sektory coraz czgsciej maja
ze soba duzo wspolnego z racji rosnacej liczby partnerstw publiczno-prywatnych, co oznacza
wigce] konfliktow interesow. Mimo to trudno znalez¢ dowody, ze skutkuje to wigksza
korupcja 1 oszustwami. Odpowiedzi w kwestionariuszu nie wskazuja jednoznacznej tendencji:
w polowie panstw cztonkowskich UE rosnaca mobilno$¢ pomigdzy obydwoma sektorami
postrzegana jest jako narazenie na naruszenie zasady uczciwosci (jedna trzecia panstw
odpowiedziata ,,trudno powiedziec”).

130 Menzel, Ethics Management, op. cit., str. 74.

P! Demmke, Christoph et al. (2008), Regulating Conflicts of Interest for Holders of Public office in
the European Union (Regulacje w zakresie konfliktu intereséw u funkcjonariuszy publicznych w Unii
Europejskiej), Europejski Instytutu Spraw Publicznych EIPA, Maastricht

"2 Na ten temat patrz na przyklad: Anechiarico, Frank/Jacobs, James B. (1996), The Pursuit of
Absolute Integrity (Dgzqc do petnej rzetelnosci), Chicago and London, str. 45-63.
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Wedhug badah OBWE glownym Zrédlem konfliktu interesow w panstwach OBWE sa (1)
druga praca w sektorze prywatnym; (2) partnerstwa publiczno-prawne oraz (3) posiadanie
udziatbw w podmiocie pozostajacym w stosunku umownym lub publicznoprawnym
z paﬁstwem133.

Jesli chodzi o instrumenty brane pod uwage przy zapobieganiu konfliktowi interesow
odpowiedzi dotyczyly taczenia mechanizmow, ktore zwigkszaja §wiadomos$¢ 1 zapewniaja
przejrzystos¢. Ponadto coraz wigcej panstw OBWE aktywnie doradza i prosi o ujawnianie
interesOw na pismie, aby unikna¢ potencjalnego ryzyka.

Mimo ze nie mozna lekcewazy¢ znaczenia niniejszych instrumentéw dla tworzenia bardziej
otwartego 1 przejrzystego sektora publicznego, nalezy stwierdzié, ze sa one skuteczne jedynie
jesli zarzadzanie taka informacja jest zagwarantowane systematycznie i stale. W innym
wypadku instrumenty te beda jedynie objasniaty lub naswietlaty oszustwa, kiedy juz do nich
dojdzie.

Zakres ujawniania intereséw rozni si¢ w zaleznosci od kraju. Poczynajac od interesow
finansowych po osobiste interesy niezwiazane z finansami, takie jak cztonkostwo w réznych
organizacjach charytatywnych. Trudnos¢ polega na zidentyfikowaniu interesu, ktory moze
stanowi¢ problem etyczny. Najbardziej powszechnym mechanizmem radzenia sobie
z konfliktem interesOw jest zlozenie o§wiadczenia na temat osobistych interesOw w rejestrze.
,Popularno$¢ tego mechanizmu zdaje si¢ czeSciowo wynika¢ z tatwosci jego wdrazania
i jednoznacznego przestania, ze stuzy on przejrzystosci w administracji panstwowej”'**.
W ramach tego mechanizmu wymaga si¢ okresowych oswiadczen na temat wszystkich
okreslonych interesow w rejestrze interesow. Na przyklad w Irlandii szereg urz¢dnikow
panstwowych musi ztozy¢ w rejestrze oswiadczenie na temat wszelkich przychodow (takze
tych swojej rodziny) lub zobowiaza¢ si¢ do ztozenia o$wiadczenia o niezaleganiu (dotyczy
Prokuratora Generalnego i urzednikow wyzszego szczebla)'”. Ale nie wszedzie stosuje sie
rejestry interesow. Na przyktad w niektorych panstwach uwaza si¢, ze rejestry stoja
W sprzecznosci z podstawowymi prawami (prawo do prywatnosci, prawa osobiste, prawa

rodzinne itd.).

Mozna takze zauwazy¢, ze rzady ogolnie coraz wigksza wage przywiazuja do przepisow
zwigzanych z konfliktem intereséw 1 wprowadzaja do przepisdw o shuzbie cywilnej wigksza
roznorodnos¢ zasad z tego obszaru.

Odpowiedzi z kwestionariusza pokazuja, ze wiele panstw coraz intensywniej dazy do
wysokiego stopnia przejrzystosci w zakresie prywatnego zycia urzednikéw panstwowych. Na

3 Bertok, Janos (2003), "Managing conflicts of interest in OECD countries" (Zarzadzanie konfliktami
interesow w krajach OBWE), in Global Corruption Report (Raport o swiatowej korupcji), str. 320.

" Transparency International, Gerard Carney, Dokument roboczy: Conflict of Interest: Legislators,
Ministers and Public Officials (Konflikty interesow: ustawodawcy, ministrowie i urzednicy publiczni),
na stronie internetowej T1.

% Standards in Public Office Commission (2003) (Standardy w komisji urzedéw publicznych),
Guidelines on Compliance with the Provisions of the Ethics in Public Office Acts (Wytyczne
w sprawie zgodno$ci z postanowieniami etycznymi Ustawy o Urzgedach Publicznych), 1995 i 2001,
Dublin, styczen 2003.
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przyktad w Irlandii wprowadzono wymagania dotyczace obowiazku dostarczania okreslonych
informacji. Dotycza one na przyklad obowiazku rejestracji dodatkowego miejsca
zatrudnienia, prywatnych przychodow badz wudzialow, informacji  dotyczacych
pracy/dziatalno$ci partnera/partnerki, ktére moga stanowi¢ konflikt interesow ze
stanowiskiem urzednika stuzby cywilne;.

Inne zasady dotycza przyjmowania prezentdw i zaproszen, a ich celem jest zapobieganie
niepozadanym wplywom na podejmowanie decyzje. Moze to dotyczy¢ zaproszenia na obiad
od prywatnej firmy, przyjmowania prezentdéw, w tym wakacji w atrakcyjnym miejscu
oferowanych przez ubiegajacego si¢ w procedurze zamowienia publicznego, lub drobnego
prezentu dla urzednika stuzby cywilnej z administracji srodowiskowe] wreczonego podczas
prezentacji dla firmy zajmujacej si¢ energia stoneczna.

Jak wspomniano powyzej, konfliktem intereséw moze by¢ takze dodatkowa praca w sektorze
prywatnym. W rezultacie urzednik podatkowy, ktéry jednoczesnie pracuje jako doradca
podatkowy, z pewnoscia bedzie musiat stanowi¢ czota wigkszej liczbie sytuacji, gdzie
wystepuje konflikt interesow, niz w przypadku gdyby jedynie wypelnial swoje obowiazki
stuzby publicznej. Wigkszo$¢ panstw wprowadzita pewne ograniczenia zwiazane z
dodatkowa dzialalno$cia, w celu uniknigcia takich ryzyk i zagwarantowania lojalnego,
neutralnego 1 wlasciwego wypelniania obowiazkéw publicznych. Praca dodatkowa oznacza
ptatna pracg lub obowiazki, ktéorych wykonywania urzednik stuzby cywilnej ma prawo
odmowi¢, w jakimkolwiek zawodzie, sektorze lub obszarze dziatalno$ci. Na przykitad w
Finlandii Ustawa o Urzednikach Stuzby Cywilnej okresla, ze praca dodatkowa nie zwalnia
urzednika panstwowego z jego/jej obowiazkoéw oraz nie moze poddawaé¢ w watpliwos¢
jego/jej bezstronnosci w zakresie wykonywania obowiazkow panstwowych lub w jakikolwiek
sposob w ich wykonywaniu przeszkadza¢. Urzednik shuzby cywilnej nie moze podjac si¢
pracy dodatkowej, ktéra wymaga przeznaczania na nia godzin pracy, chyba ze odpowiednie
wiadze udziela na to pozwolenia. Ponadto urzednicy stuzby cywilnej zglaszaja wladzom
wszelka prace dodatkowa, ktorej wtadze moga im zakazaé, biorac pod uwage takie same
przyczyny, jak przy dawaniu pozwolenia na prac¢ dodatkowa.

4.3 Instytucjonalizacja polityk etycznych i wyzwanie w postaci zarzadzania
- polityki ujawniania i organa etyczne

Instytucjonalizacja etyki stanowi jeden z waznych elementéw zarzadzania etyka. Oznacza ona
wdrazanie 1 egzekwowanie zasad etyki oraz zarzadzanie etyka w sposob formalny i
nieformalny, oraz wlaczanie jej w administracyjna codzienno$¢ za pomoca réznych srodkow i
instrumentow.

Panstwa cztonkowskie coraz aktywniej dzialaja w obszarze przepisow i zasad etycznych, co
czesto wymusza potrzebg stworzenia nowych struktur instytucjonalnych 1 biurokracji
zwiazane] z etyka. W rozdziatach ponizej omowimy dwa przyklady: ustanawiania polityk
ujawniania i zarzadzania nimi oraz powotywania organow, komisji 1 komitetow etycznych.
Naszym celem bedzie ocena skutecznos$ci tych srodkow.
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4.3.1 Polityki ujawniania dla Sprawujacy Urzedy Publiczne oraz Urzednikow
Panstwowych Najwyzszego Szczebla

W ciagu ostatnich lat polityki ujawniania staty si¢ jednym z najwazniejszym instrumentéw
polityk dotyczacych konfliktu intereséw. Zasade proaktywnego ujawniania (tzn. informacja
musi by¢ dostgpna publicznie przed publicznym zadaniem) uwaza si¢ za przyczyniajaca si¢
do wigkszej odpowiedzialno$ci, przejrzystosci i otwarto$ci w administracji panstwowe;.
Publiczna dostgpno$¢ informacji ujawnionej przez decydentdéw najwyzszego szczebla
postrzega si¢ takze jako wazny element zwigkszajacy zaufanie wobec administracji
panstwowej. Obecnie wigcej panstw czlonkowskich stosuje zasadg¢ ujawniania wobec osob
sprawujacych urzedy publiczne (SUP) i urzednikow panstwowych w obszarze konfliktu
interesow. Wedlug OBWE, we wszystkich trzech wladzach prywatnymi interesami, ktére
prawo najmocniej reguluje sa zewnetrzne platne stanowiska pracy'°.

Rys. 9. Stopien ujawniania interesow prywatnych w trzech galeziach wladzy w 2010 r.
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Prohibited Zakazane

Information is disclosed and publicly available Informacja jest ujawniona i dostgpna publicznie

Information is discloses but not publicly available Informacja jest ujawniona, ale nie jest dostgpna publicznie

Panstwa takze w coraz wigkszym stopniu wymagaja ujawniania interesOw prywatnych
(w wigkszosci w zakresie zewngtrznych stanowisk 1 podarunkéw) przez urzednikoéw
pracujacych w obszarach narazonych na ryzyko, takich jak podatki, clo, zamowienia
publiczne czy finanse. Jednakze prawie wszystkie panstwa cztonkowskie OBWE tylko
czgsciowo publicznie udostgpniaja ujawnione informacje. Ponizsze dane wskazuja, ze
przeciwdziatanie konfliktowi intereséw w obszarach narazonych na ryzyko koncentruje si¢

gléwnie na ujawnianiu i zakazie przyjmowania stanowisk i podarunkéw z zewnatrz'’.

Rys. 10. Poziom ujawniania interesow prywatnych wybranych urzednikow
z ryzykownych obszarow
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137 OBWE, Governance at a Glance, 2011, op. cit., str. 210.
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Urzednicy podatkowi i celni Posrednicy zamoéwien publicznych Wtadze finansowe
Prohibited Zakazane
Information is disclosed and publicly available Informacja jest ujawniona i dostgpna publicznie
Information is discloses but not publicly available Informacja jest ujawniona, ale nie jest dostgpna publicznie

Jak pokazuja nasze wyniki, 92,3% wszystkich politykéw 1 76,95% wszystkich urz¢dnikéw
najwyzszego szczebla ma obowiazek ujawniania swoich interesoOw finansowych. Podczas gdy
niektore panstwa cztonkowskie maja bardzo szczegdlowo okreslone wymagania dotyczace
ujawniania, inne wymagaja mniej informacji, w niektorych krajach ujawnia si¢ je na zasadzie
dobrowolnosci (Dania, Szwecja, Holandia). Na przyktad w Holandii wybrani i mianowani
urzednicy maja prawny obowiazek upublicznienia wynagrodzenia, jakie otrzymuja za
dodatkowa dziatalno$¢. W Danii czlonkowie Parlamentu (Folketingsmedlemmer) na zasadzie
dobrowolnosci ujawniaja interesy finansowe w specjalnym rejestrze (Hvervsregister).
Cztonkowie administracji panstwowej maja obowigzek ujawniania wiasnych interesow
finansowych oraz interesow zony/meza wedle decyzji polityczne;.

W Irlandii wszyscy parlamentarzy$ci maja co roku obowiazek ujawniania swoich intereséw
osobistych, w tym finansowych. Urzednicy musza ujawnia¢ dodatkowe interesy (w tym
finansowe) zony/meza lub partnera/partnerki, dziecka lub dziecka Zzony/meza, o ktérych
wiedza. Kazda inna osoba, do ktorej odnosi si¢ Ustawa o Etyce (tzn. Prokurator Generalny;
dyrektorzy organdw i agencji panstwowych; mianowani pracownicy i specjalni doradcy) musi
ujawni¢ swoje interesy, oraz interesy swojej zony/swojego me¢za lub partnera/partnerki, lub
swojego dziecka, lub dziecka zony/megza lub partnera/partnerki, ktéore moga znaczaco
wptyna¢ na wypeknianie przez t¢ osobg obowiazkow publicznych, i o ktoérych wie. Dotyczy to
takze interesow finansowych. Interesy finansowe to posiadane przez dana osobg udziaty,
akcje, obligacje lub inne podobne inwestycje w jakiejkolwiek firmie lub przedsigbiorstwie, o
tacznej nominalnej lub rynkowej wartosci powyzej 13 000 €. Nie dotyczy to srodkow na
rachunku biezacym, na lokacie lub innym podobnym rachunku, ale odnosi si¢ do srodkéw
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przechowywanych w funduszach powierniczych lub funduszach zarzadzanych. Ujawnienie
ma miejsce w rocznym o$wiadczeniu interesOw danej osoby.

Na Litwie obowiazek publicznego ujawniania dotyczy nie tylko interesow finansowych, ale
takze wszelkich innych interesow prywatnych. We Francji 1 Niemczech jedynie cztonkowie
rzadu 1 czlonkowie parlamentu maja obowiazek ujawniania swoich o§wiadczen dotyczacych
przychodow i aktywow majatkowych.

Inne réznice dotycza stopnia otwartosci (ujawnianie publiczne lub wewngtrzne) oraz kwestii
naktadania sankcji w przypadku nieztozenia o$wiadczenia lub opo6znienia. W nowych
panstwach cztonkowskich wyjatkowo szczegdétowe wymagania dotycza oswiadczen o0sob
sprawujacych urzedy publiczne, w tym prawodawcow. Obowiazuja ich zakazy przyjmowania
honorariéw, ograniczenia dotyczace wysokosci przychodéw z zewnatrz oraz przyjmowanych
podarunkow.

Kolejna réznica dotyczy zarzadzania harmonogramem rejestrow. Niektore kraje wymagaja od
swoich SUP i urzednikéw publicznych nie tylko o$wiadczen finansowych, ale takze
dostarczenia ich w okreslonym czasie. Wigkszo$¢ panstw, ktore braty udzial w badaniu
ankietowym dostarczyta dokladny harmonogram wymagan dotyczacych skladania
o$wiadczen, cho¢ rdéznig si¢ w szczegotach. Na przyklad ustawodawcy w Polsce musza
dostarczy¢ oswiadczenie finansowe w ciagu 30 dni od zajgcia stanowiska, a nast¢pnie co
roku. Podobnie jest w Niemczech, gdzie kazdy Czlonek Parlamentu musi ztozy¢
oswiadczenie finansowe na poczatku czteroletniej kadencji, a takze zdawa¢ sprawozdanie z
kazdego dodatkowego przychodu, honoraridéw i prezentow otrzymanych w tym okresie.
Niektore kraje, w tym Czechy i Irlandia, wymagaja od swoich czlonkow sprawozdan
rocznych.

Popularnos¢ oswiadczen publicznych ,,zdaje si¢ czgsciowo wynika¢ z tatwosci ich wdrazania
i jednoznacznego przestania, ze stuza przejrzystosci w administracji panstwowej”."”* Poza
tym obowiazek sktadania publicznych o$wiadczen dotyczacych interesow osobistych sprzyja
tworzeniu bardziej otwartego 1 przejrzystego sektora politycznego, ktory jest kluczowy dla
zwigkszenia prawowitosci 1 zaufania obywateli.

Jak pokazuje nasze badanie, o$wiadczenia finansowe powszechnie stosuje si¢ wobec
politykow 1 urzednikow najwyzszego szczebla a takze, cho¢ w mniejszych stopniu, innych
urze¢dnikow panstwowych (Tabela 3).

Tabela 3. Oswiadczenie finansowe urzednikow wybranych, urzednikow stuzby cywilnej
najwyzszego szczebla i innych mianowanych urze¢dnikow

(Czestotliwos¢ w nawiasach)

Urzednicy I_Jrzqdmgy .
. stuzby cywilnej o . .
wybrani A Inni mianowani urzednicy
Najwyzszego
w wyborach
szczebla

¥ Transparency International, Gerard Carney, Working Paper (Dokument roboczy): Conflict of
Interest: Legislators, Ministers and Public Officials (Konflikty interesow: ustawodawcy, ministrowie
i urzednicy publiczni), strona internetowa T1 http://www.transparency.org/
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Wymagane 92 (24) 77 (20) 50 (12)
Niewymagane 8(2) 23 (6) 50 (12)
W sumie 100 (26) 100 (26) 100 (24)

Nalezy jednak dokona¢ rozroznienia pomigdzy (publicznym lub poufnym) oswiadczeniem
interesOw finansowych, oswiadczeniem o dodatkowych interesach, a takze wymogiem
przechowywania o$wiadczenia w rejestrze interesow, lub jego braku. Podczas gdy niektorzy
SUP 1 urzednicy panstwowi maja ,,jedynie” obowiazek deklarowania swoich interesow
finansowych, w wigkszo$ci przypadkéw musza oni takze sktada¢ inne o$wiadczenia, na
przyktad te dotyczace dziatalno$ci zawodowej, honorowego czlonkostwa i prezentacji w
rejestrze interesow. Tym samym najwazniejsze pytania brzmia czego oswiadczenia maja
dotyczy¢, czy powinny by¢ upublicznione, czy niezalezny organ powinien mie¢ witadze
monitorowania rejestrOw oraz czy powinny obowiazywaé sankcje za nieprzestrzeganie
przepisow'>’.

Mimo ze instrumenty te ciesza si¢ popularnoscia, w panstwach i réznych instytucjach tocza
si¢ ozywione dyskusje dotyczace wad 1 zalet obowiazku rejestracji oraz rejestracji interesOw
finansowych.

Tabela 4. Argumenty za stosowaniem polityk skladania publicznych o$wiadczen oraz
przeciwko nim

Argumenty za rejestrem i publicznymi
oSwiadczeniami oraz przeciwko
dzialalnos$ci zawodowej

Argumenty przeciwko oswiadczeniom,
oSwiadczeniom publicznym oraz za
dzialalno$cia zawodowa

Ustawodawcy 1 Urzednicy Panstwowi
powinni stuzy¢ interesom publicznym, a
nie prywatnym.

Struktura wynagrodzenia sprawia, ze
ustawodawcy 1 urzednicy publiczni nie
potrzebuja dodatkowego zatrudnienia

Dodatkowa dziatalnos¢ zawodowa

pochtaniataby zbyt duzo czasu

Dziatalno$¢ dodatkowa ma wplyw na
prace. W rezultacie dziatalno$¢ prywatna
stanowi wyzwanie dla obowiazku dziatania
w interesie publicznym

Okregi wyborcze maja prawo wiedzie¢, co

Ustawodawcy nie sa urz¢dnikami shuzby
cywilnej (1 nie powinni nimi by¢) 1 powinni
mie¢ prawo prowadzenia dodatkowe;j
dziatalnosci

Zbyt szczegblowe wymagania dotyczace
oswiadczen publicznych naruszaja
podstawowe prawa (prawo do prywatnosci,
wykonywania zawodu, itd.)

Doswiadczenie pokazuje, ze rejestry nie sa
zbyt funkcjonalne. Opinia publiczna czgsto
nie interesuje si¢ rejestrami. Wykorzystuja
je jednakze media.

Wprowadzanie i monitorowanie rejestrow

9 von Amim, HH. (2006), Der

gekaufte

Abgeordnete —  Nebeneinkiinfte

Korruptionsproblematik, w: Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, Nr 3, str. 249.; Waldhoff, C.
(2006), Das missverstandene Mandat: Verfassungsrechtliche Malstibe zur Normierung der
erweiterten Offenbarungspflichten der Abgeordneten des Deutschen Bundestages, w: Zeitschrift fiir
Parlamentsfragen, Nr 2/2006, str. 251; Muhle, S. (2006), Mehr Transparenz bei Nebeneinkiinften von
Abgeordneten? Zur Weiterentwicklung des Abgeordnetenrechts in Niedersachsen, w: Zeitschrift fiir
Parlamentsfragen, Nr 2/2006, str. 266.
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robig ustawodawcy i urzednicy panstwowi, | tworzy zbgdna biurokracje

ile pienigdzy otrzymuja i od kogo Oswiadczenia publiczne nie zmniejszaja

Oswiadczenia publiczne to najlepszy | liczby konfliktow interesow
sposob kontrolowania 1 wplywania na
dziatania ustawodawcow 1 urzednikow
panstwowych. To takze sposob na

Dodatkowa dziatalno$¢ niekoniecznie musi
przyczynia¢ si¢ do powstania konfliktow

. . . .. | interesOw
sprawdzenie, czy wykorzystuja oni swoj o o
mandat i stanowisko na rzecz dobra | Dodatkowe dziatania umozliwiajq
publicznego czy prywatnego ustawodawcom podtrzymanie kontaktu z

' o i} todcia” (i dni
Obywatele maja prawo wiedzie¢, czy rzeczywistoscia” (i poprzednia praca)

decyzje polityczne sa wynikiem interesow | Ustawodawcy nie musza pracowal na

gospodarczych i osobistych peten etat
Interesy dodatkowe i zawodowe musza Wymagania dotyczace o$wiadczen moga
wywolywa¢ konflikt interesow mie¢ negatywny wplyw na zawody

wymagajace pewnego stopnia poufnosci

Aby oceni¢ dzialania ustawodawcy i (adwokaci, itd.)

urzednikow publicznych ludzie maja prawo '
wiedzieé, jakie sa potencjalne konflikty | Zbytnia przejrzystoS¢ moze szkodzi¢
interesow. wolnosci osobistej

Przejrzysto$¢ i otwarto$é stanowia wazne | Wyborcy powinni ocenia¢ i analizowac
elementy demokracji dziatania ustawodawcéw — a nie rejestry

W  wielu przypadkach nie dziataja
mechanizmy samoregulacji. Tym samym,
konieczna jest kontrola

Gtoéwna krytyka skladania o$wiadczen z interesow w rejestrach odnosi si¢ do tego, ze
powinny one by¢ zaprojektowanie dla politykow, a w mniejszym stopniu dla urzednikéw
panstwowych. Poza tym systemy sprawozdawczo$ci sa zazwyczaj nazbyt uproszczone,
wymagaja od danej osoby jedynie bardzo ogoélnego sprawozdania. Ciekawa ilustracja tego
przykladu jest poréwnanie oswiadczen finansowych w Komisji Europejskiej z tymi w
Parlamencie Europejskim. Podczas gdy niektérzy Komisarze sktadaja stosunkowo
szczegotowe deklaracje, prawie wszyscy Poslowie do Parlamentu Europejskiego — bardzo
og6lne sprawozdania (lub po prostu odpowiadaja ,,Nic do zadeklarowania™). Ten przyktad
pokazuje, ze o$wiadczenia i rejestry spetniaja swoja funkcje, tylko jesli wymagania (co do
tego, z czego nalezy zda¢ sprawozdanie) sa jasne 1 znane. Po drugie, potrzebne jest skuteczne
1 niezalezne monitorowanie tych deklaracji i rejestrow. Po trzecie, konieczne sa wiarygodne
sankcje za nieprzestrzeganie przepisow. Bez tego trudno wykry¢ informacje¢ nieprawidtowa,
wprowadzajaca w blad lub niepelna. Z drugiej strony, polityki dotyczace o$wiadczen
finansowych 1 rejestrOw musza zosta¢ zaprojektowane w taki sposob, zeby zbieranie i
przechowywanie formularzy ze szczegdétowymi o$wiadczeniami finansowymi, oraz
zarzadzanie nimi, nie wywolywato nowego konfliktu interesow w postaci biurokracji. Na
przyktad Komisja Europejska ostrzega, ze ,,Jesli chodzi o urzednikow stuzby cywilnej, zasady
dotyczace konfliktu interesow sa bardzo jasno wytozone w Regulaminie Pracownikdw.
Wprowadzenie o$wiadczen interesow oznaczatoby biurokratyzacj¢ zarzadzania danymi, ich
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aktualizacji 1 ochrony, a poza tym nie ma zadnej gwarancji, ze przystuzy si¢ to walce w
konfliktami interesow”.

Kolejny problem ma charakter prawny — w niektorych panstwach od politykow wymaga si¢
przedstawiania w rejestrze szczegdlowych informacji (np. takze przychodow i majatku ich
rodzin), w innych natomiast szczegdétowe wymagania dotyczace rejestru nie sa tak tatwo
akceptowalne. Na przyktad w niektorych panstwach uwaza sig, ze rejestry stoja
w sprzecznosci z podstawowymi prawami (prawo do prywatno$ci, prawa osobiste, prawa
rodzinne itd.). Z racji r6znic w nastawieniu do rejestrow i oswiadczen finansowych, niektore
panstwa cztonkowskie zadaja szczegdélowych wymagan dotyczacych sktadania o$wiadczen,
inne prosza o mniej informacji.

W Niemczech pytanie czy rejestry publiczne sa dozwolone oraz czy o$wiadczenia powinny
zawiera¢ szczegotowe informacje finansowe byla nawet przedmiotem sporu prawnego
w Niemieckim Trybunale Konstytucyjnym (Bundesverfassungsgericht) w roku 2007.
Niemiecki Trybunatl Konstytucyjny odrzucit sprawe¢ dziewigciu niemieckich cztonkow
parlamentu przeciwko Niemieckiemu Parlamentarnemu Rejestrowi Interesow Finansowych.
Sprawa dotyczyla nowego kodeksu Bundestagu, ktory naktadal na cztonkéw parlamentu
obowiazek informowania przewodniczacego parlamentu o przychodach ich oraz ich rodziny.
Orzeczenie wyznaczyto kierunek dla nowego kodeksu (ktory ponownie jest poprawiany).

4.3.2 Stworzenie wyspecjalizowanych organdw, instytucji, komisji i organow
doradczych dotyczacych etyki

4.3.2.1 Organa wyspecjalizowane w obszarze konfliktu interesow

Opracowanie polityk dotyczacych skladania o§wiadczen oznacza pytanie o to, kto monitoruje,
nadzoruje 1 kontroluje informacje. Jest ono mocno zwiazane z zagadnieniem, czy i jak
panstwa cztonkowskie monitoruja polityki etyczne jako takie. Kto to robi? Organ zalezny?
Organ niezalezny? Ministerstwo, agencja lub organ koordynujacy? Kolejny pytanie to czy
panstwa czlonkowskie maja wyspecjalizowane komitety lub organa, ktore zarzadzaja
wdrazaniem polityk etycznych?

Zasady etyki poddaja w watpliwos¢ wszelkie procesy wykorzystywane przez osoby
sprawujace urzedy publiczne 1 urzednikow panstwowych do samodyscypliny. “Nikt nie moze
by¢ sedzia we wtlasnej sprawie.”140 Ta maksyma od dawien dawna kieruja si¢ sedziowie
rozstrzygajacy spory 1 tworcy konstytucji. Jest ona wyrazem podstawowych wartosci:
sprawiedliwego procesu i1 ograniczonej roli panstwa, ktore zapewniaja podstawe podzialu
wiadzy, ponownego rozpatrywania sprawy'*' itd. W rezultacie wickszo$¢ innych zawodow
1 instytucji doszto w koncu do wniosku, ze samoregulacja etyki nie wystarczy 1 konieczne jest
przyjgcie przynajmniej ograniczonych srodkow dyscypliny zewngtrzne;.

9" Thompson, D. F. (2007). Overcoming the Conflict of Interest in Congressional Ethics
(Zapobieganie konfliktom intereséw w ramach etyki Kongresu). Artykul na potrzeby panelu
o ,,Egzekwowaniu Etyki Kongresowej”, Migdzynarodowe Centrum Woodrowa Wilsona, Waszyngton,
D.C., 16 stycznia 2007, str. 2

141 Thompson, Overcoming the Conflict, op. cit.,
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Niezalezne 1 zewngtrzne kontrole maja miejsce szczegdlnie rzadko w przypadku politykow
oraz, tym bardziej, parlamentarzystow. W wigkszosci instytucje kontroluja si¢ same — albo
w ogoéle. Ta praktyka nie jest satysfakcjonujaca, jako ze jedynie zewngtrzne, niezalezne
organa moga nadzorowac¢ i monitorowa¢ zasady i standardy etyczne w sposob sprawiedliwy
i bezstronny. Organa niezalezne ,,prawdopodobnie sa zdolne do bardziej obiektywnych,
niezaleznych sadow. Bardziej wiarygodnie chronityby praw czlonkow 1 egzekwowaty
instytucjonalne obowiazki bez wzgledu na przywiazania polityczne lub osobiste.
Zapewniatyby skuteczniejsza odpowiedzialnos¢ i mogltyby pomdc przywrdci¢ zaufanie opinii
publicznej do procesu etycznego. Kolejna zaleta, ktora powinna by¢ wazna dla wszystkich
cztonkow: dzigki organowi niezaleznemu kazdy z cztonkow spedzatby mniej czasu zajmujac
si¢ praca zwiazana z przepisami etycznyrni.”142

I w koncu ,bardziej zewngtrzne formy przepisow etycznych maja za zadanie zwigkszy¢
poziom zaufania opinii publicznej”l43. Ale Sprawujacy Urzedy Publiczne sa szczegdlnie
niech¢tni angazowaniu niezaleznych ekspertow, ktorzy mieliby ocenia¢ konflikt interesow.
Nie oznacza to, ze panstwa cztonkowskie 1 rdzne instytucje nie chca ustanowic jakiejkolwiek
formy kontroli. W rzeczywistosci panstwa cztonkowskie czgsto zgadzaja si¢ na wspomniane
powyzej formy instytucjonalnej samokontroli i naktadaja wewngtrzne obowiazki zdawania
sprawozdan oraz ustanawiaja mechanizmy monitorowania.

Pomimo stosowanych obecnie praktyk zdaje si¢, ze wszystko zmierza w kierunku
ustanowienia wigkszej liczby komitetow zewngtrznych.

Tabela S. Gléwne réznice pomi¢dzy samoregulacja i niezaleznymi komitetami etycznymi
dla oséb sprawujacych urzedy publiczne

Komitety samoregulujace Niezalezne komitety etyczne

Czlonkowie — eksperci wewnetrzni, | Czlonkowie — niezalezni eksperci
urze¢dnicy lub wybrani/mianowani SUP

Nadzor wewngtrzny. Cztonkowie Komitetu | Nadzor zewngtrzny. Komisja nadzoruje
nadzoruja zgodnosé postepowania | zgodno$¢ z zasadami etyki
partnerow z zasadami etyki

Urzad, Komisja Parlamentarna lub biuro | Niezalezna, z wlasnym budzetem, w
prezesa we wlasnej organizacji wigkszosci kontrolowana przez Parlament

Do obowigzkoéw moze nalezec: Do obowiazkéw moga nalezec:

Doradztwo wspotpracownikom w zakresie | szkolenia z zakresu etyki,

Konfliktu Interesow badanie skarg zwiazanych z etyka

Podnoszenie swiadomosci w  zakresie

. . wlasne dochodzenie
naruszania zasad etyki

ustanawianie kar
wydawanie opinii doradczych

przyjmowanie o$wiadczen finansowych
1 monitorowanie sprawozdan

"> Thompson, Overcoming the Conflict, op cit, str. 18.
43 Saint-Martin, Path-Dependency, w: Saint-Martin/Thompson, op. cit., str. 6.
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Istnieja w wigkszosci panstw UE 1| Nie istnieja modele czyste: Stany
instytucjach UE Zjednoczone, Australia, w mniejszym
stopniu IRL 1 UK.

4.3.2.2 Cechy funkcjonalne - wtadza, funkcje i zasoby komitetow etycznych na
szczeblu rzqdowym

Niestety niewiele wiadomo o funkcjach 1 uprawnieniach komitetow etycznych. Wydaje sig, ze
panstwa cztonkowskie ustanawiaja organa etyczne, ktore doradzaja, ale niewiele z nich ma
uprawnienia do prowadzenia dochodzenia w zwiazku z zarzutami i/lub naktadania sankc;ji.
Kolejna wazna rdéznica sa uprawnienia budzetowe 1 odpowiedzialno$¢ cztonkow (lub
administracji, przewodniczacego, itd.) za zbieranie i analizowanie prywatnych o$wiadczen.
Jednakze jesli porownamy roézne modele, stosunkowo niewiele wiadomo o dziataniu tych
relatywnie nieprzejrzystych komitetow etycznych, komisji etycznych, itd. a takze o
dzialaniach wewnetrznych, budzetach, zasadach postgpowania i stylach pracy. W Stanach
Zjednoczonych Kongres (Izba Reprezentantow i Senat) i Sadownictwo maja oddzielne
komitety etyczne. Poza tym w trzydziestu szesciu stanach sa komisje etyczne, ktore znaczaco
réznia si¢ swoimi rozmiarami i kompetencjami. ,,Budzety wynosza od 5 000 dolarow w
Michigan do 7 milionéw dolaréw w Kalifornii »'**.

Prawdopodobnie najlepiej znanym komitetem etycznym w Europie jest Komitet ds.
Standardéw Zycia Publicznego i Przywilejéow w Zjednoczonym Krolestwie. Badania Saint-
Martina pokazuja, ze ,,Komisje etyczne w Stanach Zjednoczonych maja ogolnie wigcej
uprawnien niz te w Kanadzie 1 Zjednoczonym Krolestwie. Ich mandat jest szerszy i obejmuja
swoim zasiggiem tysiace pracownikoOw administracji panstwowej. Poza tym z zasady moga
prowadzi¢ dochodzenie na wlasny wniose . Gléwne rdznice pomigdzy komisjami
etycznymi w Stanach Zjednoczonych i Zjednoczonym Krolestwie dotycza fakty, ze komisje

k”145

w Stanach dotycza urzednikow wiadzy wykonawczej, podczas gdy wigkszo$¢ komisji w
systemie w Zjednoczonym Kroélestwie skupia si¢ na ustawodawstwie. Gléwna rola
Brytyjskiego Komitetu ds. Standardéw 1 Przywilejow jest badanie spraw przedtozonych przez
Komisarza Parlamentarnego ds. Standardow. Komitet moze takze zaleci¢ kary, ktore musi
przeglosowa¢ Parlament. Wedlug Saint-Martina, najpotgzniejsza komisja etyczng jest
prawdopodobnie australijska Niezalezna Komisja Przeciw Korupcji (ICAC)'*®. Jej glownym
zadaniem jest dochodzenie w zarzutach nieetycznego postepowania cztonkow parlamentu,
sedziow, ministrow, oficeréw policji 1 wszystkich pracownikow departamentdéw rzadowych 1
samorzadow.

Mimo ze ogdlnie o Komisjach Etyki 1 Komitetach Etyki wiadomo niewiele, wydaje sig, ze
takich organdw powstaje coraz wigcej. Komitety w wigkszos$ci nie sa organami niezaleznymi,
nie maja tez znaczacych uprawnien w zakresie monitorowania i egzekwowania. Wigkszo$¢

144 Menzel, Ethics Management, op. cit., str. 135.

145 Saint-Martin, Denis (2003), Should the Federal Ethics Counsellor Become an Independent Officer
of Parliament? (Czy federalny doradca ds. Etyki powinien zosta¢ niezaleznym urzg¢dnikiem
parlamentu?), w: Canadian Public Policy, Analyse de Politiques, Vol. XXiX, Nr 2/2003, str. 202.

146 Saint-Martin, Should the Federal Ethics Counsellor Become an Independent Officer, op. cit.
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instytucji w panstwach cztonkowskich UE uwaza, ze samoregulacja w jakiejkolwiek formie
jest lepsza, gdyz jest tatwiejsza, prostsza i wywotuje mniej konfliktow. Dlatego tez,
przynajmniej na razie, panstwa cztonkowskie i instytucje europejskie preferuja wilasnie ten
model.

Opinia publiczna jednakze coraz czg$ciej kwestionuje praktyki, zgodnie z ktorymi instytucje
publiczne same kontroluja wilasne postgpowanie etyczne. Wydaje sig, ze wszelkie formy
samoregulacji budza coraz wigcej zastrzezen. Z drugiej strony, argumenty zardwno za
stworzeniem niezaleznego organu nadzorujacego etyczne postgpowanie jak i przeciwko
niemu nadal w wigkszo$ci oparte sa na wierze niz na badaniach empirycznych. Duzo
nieporozumien 1 przesady dotyczy takze niezaleznych obserwatorow. Szczegdlnym
wyzwaniem stojacymi przez komitetami etycznymi w obszarze ustawodawstwa jest
zapewnienie wiarygodno$ci w prasie lub w oczach opinii publicznej. Wigkszo$¢ zawodow —
w tym lekarze, prawnicy i nauczyciele — dyscyplinuje swoich cztonkéw poprzez komitety
wewngtrzne, bez oskarzen o proby bronienia wilasnych cztonkéw. Jednakze ustawodawcy,
ktorzy chea dyscyplinowa¢ swoich cztonkéw, z racji ich oddania na rzecz stuzby publicznej
musza zmierzy¢ si¢ z doktadniejsza kontrola.

4.4.2.3 Jednostki, instytucje lub organa specjalne, ktére prowadzq dochodzenie
w kwestii polityk dotyczqgcych niewtasciwego postepowania i korupcji

Tak jak juz wspomniano, dostgpnych niewiele wiadomo o organizacji i skutecznosci
instytucjonalizacji polityk etycznych. W zwiazku z tym niedostgpne sa przyktady dobrych
praktyk. Ogollnie caly obszar wdrazania i monitorowania polityk etycznych jest bardzo
niekompletny 1 niejasny (a takze nieprzejrzysty). Poza tym istnieja rdéznice dotyczace
centralizacji 1 decentralizacji organdw, takze finansoéw, sktadu i uprawnien réznych instytucji.

Wiele panstw czlonkowskich ustanowito organ wewngtrzny, ktoéry nadzoruje postgpowanie
osOb sprawujacych urzedy publiczne w zakresie konfliktu interesow. W zalezno$ci od
instytucji moze on przyja¢ formg¢ Komisji Parlamentarnej lub okreslonej komisji Banku
Centralnego. W innych przypadkach odpowiedzialnos¢ za nadzor nad standardami etycznymi
ponosi Przewodniczacy Parlamentu. Problem moze si¢ pojawi¢ w przypadku stworzenia
modelu zaleznego od cial ustawodawczych, ktérzy prowadza dochodzenie w sprawie
wlasnych czlonkow 1 nakladaja na nich sankcje. Dennis F. Thompson zauwaza, ze
ustawodawcy ,bardzo rzadko zglaszaja nieprawidlowosci w dzialaniach swoich
wspotpracownikow, a nawet czlonkoéw personelu swoich wspotpracownikow, a jeszcze
rzadziej publicznie krytykuja wspotpracownikow za zaniedbania w zakresie wykonywania
obowiazkéw ustawodawczych.”'*” Kolejny model instytucjonalny przewiduje stworzenie
systemu regulacyjnego w ramach organu ustawodawczego lub wykonawczego. Taki system
powstaje zazwyczaj na mocy wewngtrznych zasad postgpowania, a nie ustawodawstwa.
Zazwyczaj przyjmuje on forme¢ komitetu parlamentarnego zlozonego z cztonkéw, wraz z
niezaleznym komisarzem parlamentarnym lub komisja. Model ten przyjely Irlandia i
Zjednoczone Krolestwo po serii skandali na tle etycznym w polowie lat 90. W brytyjskiej

7 Thompson, Denis F. (1987), Political Ethics and Public Office (Etyka polityczna i urzedy
publiczne), Harvard, str. 108.
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Izbie Gmin cztonkowie wyznaczaja Komisarza Parlamentarnego ds. Standardéw ktory wraz z
Organem Rejestrujacym prowadzi Rejestr Interesow Cztonkow Parlamentu.

Istniejace struktury sa jeszcze bardziej zréznicowane w przypadku pracownikow stuzby
publicznej. Nadal mozna jednakze dokona¢ rozrdznienia pomigdzy organami niezaleznymi,
ktére maja uprawnienia do prowadzenia dochodzenia, a innymi organami nadzorczymi i
monitorujacymi.

W Holandii gtéwnym organem dochodzeniowym jest Departament Sledztw Wewngtrznych
Policji ,,Rijksrecherche”. Rijksrecherche to jedyny pion policji holenderskiej, ktéry podlega
wylacznej odpowiedzialno$ci 1 wladzy Rady Prokuratoréw Generalnych Wydzialu
Prokuratury Generalnej. Oznacza to, ze jego rola w prawie holenderskim jest umiarkowana,
ale widoczna. Sledztwa Rijksrecherche koncentruja si¢ gtéwnie na dochodzeniach przeciwko
(pot) urzednikom administracji panstwowej (urzednicy stuzby cywilnej 1 wybrani/mianowani
urzednicy) podejrzanych o czyny karalne (przestgpstwa karne), w przypadku spraw
zwiazanych ze sprawiedliwoscia i/lub uczciwoscia administracji publicznej (rzadowe;j).
Dzigki niezaleznemu stanowisku wobec réznych sit policyjnych Rijksrecherche moze
prowadzi¢ takze dochodzenia w sprawach oficerow policji, ktorzy podczas petnienia stuzby
stosowali przemoc lub nie stawili sig, w wyniku czego kto§ ponidst szkodg. Dlatego
Rijksrecherche ma wktad w monitorowanie nieprzekupnej administracji panstwowej i
utrzymywanie jej w takim stanie. Oskarzenia pozostaja w gestii Departamentu Prokuratury
Generalne;.

Takze w Irlandii Komisja ds. Standardow Zycia Publicznego ma prawo prowadzenia
dochodzenia albo z wtasnej inicjatywy albo po otrzymaniu skargi [Komitet Specjalny ds.
Interesow Cztonkéw Parlamentu takze moze przeprowadzi¢ dochodzenie w sprawie cztonka
Oireachtas nie zajmujacego stanowiska]. Komisja lub Komitet Specjalny nie moga wnosi¢
oskarzenia, lezy to w gestii Dyrektora Prokuratury Generalnej (http://www.dpp.ie/). Jesli
Komisja lub Komitet Specjalny podczas dochodzenia lub po jego zakonczeniu stwierdza, ze
osoba bedaca przedmiotem dochodzenia mogla popetni¢ przestepstwo zwiazane z pelnionymi
funkcjami publicznymi, przygotowuja sprawozdanie ze sprawy i przekazuja je Dyrektorowi
Urzedu Oskarzyciela Publicznego. W Komisji Europejskiej (Europejski Urzad ds. Zwalczania
Naduzy¢ Finansowych i Urzad Sledczy i Dyscyplinarny), Belgii (Office central de répression
de la corruption/police) oraz na Stowacji (Urzad Antykorupcyjny) takze inne organa maja
prawo prowadzi¢ dochodzenie.

Przypadkami posrednimi sa Malta i Luksemburg, gdzie organami prowadzacymi dochodzenie
w sprawie niewlasciwego postgpowania i korupcji w Stuzbach Publicznych sa Komisja
Stuzby Publicznej, Departament Audytu Wewngtrznego i1 Dochodzen, Krajowe Biuro
Audytowe, Stata Komisja Przeciwko Korupcji oraz Komisarz Policji.

W Luksemburgu jedynie Komisarz Policji ma prawo wnie$¢ oskarzenie, podczas gdy Comité
de prévention contre la corruption w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci nie moze wnies$¢
oskarzenia. Inaczej niz w przypadku Holandii, sytuacja taka jak w Irlandii i1 na Malcie
wystepuje w kilku innych krajach, w ktorych rola organdéw etycznych jest raczej niewielka.
Na przyktad w Hiszpanii w kazdym departamencie istnieja ogo6lne jednostki $ledcze. Nie
moga one jednakze wnosi¢ oskarzenia. Zamiast tego moga poinformowaé adwokata o
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niezgodnym z prawem postgpowaniu w roznych departamentach. W Zjednoczonym
Krolestwie Komitet ds. Wydatkéw 1 Etyki nie ma prawa wnosi¢ oskarzenia. W Czechach nie
ma specjalnych organéw w stuzbach publicznych. W innych panstwach czlonkowskich
(takich jak Francja, Niemcy czy Finlandia) nie istnieja wyszczegdlnione organa
dochodzeniowe w ramach stuzb publicznych.

4.3.2.4. Inne instytucje, ktorych zadaniem jest koordynacja polityk etycznych i/lub
zarzqdzanie nimi

Jesli chodzi o koordynacj¢ polityk etycznych i zarzadzanie nimi, zaskakujace, ze wigkszo$¢
panstw cztonkowskich zinstytucjonalizowato jedynie polityki antykorupcyjne. Na przyktad
Portugalia powotata Rade Przeciwdziatania Korupcji (CPC). W obszarze etyki panstwa
cztonkowskie nie zapewniaja zinstytucjonalizowanych polityk 1 centralnego organu
koordynujacego kwestie etyki w administracji publicznej. Moze to oznacza¢ luke z racji braku
podmiotu odpowiedzialnego na dziatania kontynuacyjne zaréwno na szczeblu wewnetrznym
jak 1 zewnetrznym.

Ogolnie panstwa cztonkowskie mozna podzieli¢ na dwie grupy. Pierwsza grupa to kraje, w
ktorych konkretnym ministerstwom, organom lub instytucjom (lub ich kombinacji)
przydzielono odpowiedzialno$¢ z zakresu polityk etycznych. Druga grupa sktada sig z krajow,
w ktorych (jeszcze) nie ma organdéw zajmujacych si¢ konkretnie etyka (Dania, Czechy,
Wilochy, Niemcy i Finlandia).

W pierwsze] grupie znajduja si¢ Holandia (Ministerstwo Spraw Wewngetrznych (i BIOS),
Komisja Europejska (Jednostka HR.B.1 — Etyka, Prawa i Obowiazki oraz Jednostka SG.B.4 —
Deontologia Stuzby Publicznej), Lotwa (KNAB), Szwecja (KRUS) oraz Belgia (le Bureau
d'éthique et de déontologie administrative w Ministerstwie ds. Budzetu).

Na przyklad w Holandii Ministerstwo Spraw Wewngtrznych i Stosunkoéw w Krolestwie
(BZK) jest odpowiedzialne za jakos$¢ catego systemu, np. przepisow i regulacji. Samo w sobie
petni ono rolg¢ koordynujaca. W rezultacie minister okresowo monitoruje stopien wdrozenia
przez administracj¢ publiczng polityki uczciwosci zgodnie z prawem, przepisami i polityka.
Monitoruje takze kulturg uczciwosci w administracji publicznej. Kolejna wazna instytucja jest
Krajowy Urzad Uczciwosci (BIOS), powotany przez Ministra, a takze Krajowy Sad
Obrachunkowy (ktoéry monitoruje polityki uczciwosci Ministerstw i innych agencji, ktore sa
pod jego jurysdykcja). Organizacje te nie koordynuja wdrazania polityk uczciwosci, ani nimi
nie zarzadzaja, ale odgrywaja wazna role w zachgcaniu do wdrazania. W Komisji
Europejskiej gtownym organem jest Jednostka HR.B.1 — Etyka, Prawa i Obowiazki oraz
Jednostka SG.B .4 — Deontologia Stuzby Publiczne;.

4.3.2.5 Wnioski

Instytucjonalizacja polityk etycznych nadal staje si¢ coraz bardziej ztozona i w coraz
wigkszym stopniu reguluja ja panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej. Nadal jednakze jest
ona bardzo zr6znicowana i przybiera w panstwach cztonkowskich rézne formy. Ogolnie
panstwa czlonkowskie sa duzo bardziej aktywne w procesie instytucjonalizowania polityk
antykorupcyjnych 1 konfliktu interesOw niz polityk zwigzanych z etyka. Jesli chodzi o polityki
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dotyczace korupcji 1 konfliktu intereséw, mozna zauwazy¢ tendencje w kierunku tworzenia
wyspecjalizowanych organdéw zajmujacych si¢ konfliktami interesow i korupcja w krajowych
stuzbach publicznych. Najlepiej, gdyby organa te byly niezalezne.

Nadal jednak tylko kilka panstw cztonkowskich posiada okreslone struktury instytucjonalne
zajmujace si¢ etyka. Dlatego tez biurokracja dotyczy¢ bedzie najprawdopodobniej obszaru
konfliktu interesow 1 zarzadzania politykami ujawniania, w mniejszym stopniu natomiast
innych obszaréw zwiazanych z politykami etycznymi.

Obecnie w zakresie skutecznych metod instytucjonalizacji polityk etycznych jest wigcej pytan
niz odpowiedzi. Jak wygladaja dotychczasowe do$wiadczenia w zakresie monitorowania
polityk ujawniania 1 zarzadzania nimi? Czy panstwa cztonkowskie kiedykolwiek
przeprowadzity oceng struktur w obszarze etyki (konflikt interesow, korupcja i inne polityki
etyczne) 1 sprawdzily, czy sa one wydaje 1 skuteczne? Czy potrzebne sa okreslone organa
koordynujace? Czy organa doradcze, takie jak BIOS (w Holandii) moga stworzy¢ dobre
praktyki i ustanowi¢ wzory? Jaka jest wartos¢ dodana konkretnych organow etycznych? Czy
wszystkie organa etyczne powinny by¢ instytucjonalnie i finansowo niezalezne?

Mozna takze zada¢ inne pytanie: czy panstwa czlonkowskie moga nadal pozwoli¢ sobie na
podzielone, stabe struktury organizacyjne w obszarze etyki, a nawet na ich brak? Jak
moglismy juz zaobserwowac, gtowna przeszkoda 1 trudnos$cia stojaca na drodze skutecznych
polityk etycznych jest fakt, Zze nie sa one traktowane powaznie. Czy znajduje to
odzwierciedlenie w sposobie instytucjonalizowania polityk etycznych przez panstwa
cztonkowskie?
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5. REFORMY ZARZADZANIA PUBLICZNEGO I ZMIANA WARTOSCI W
MIE]JSCU PRACY

5.1 Reformy zarzadzania publicznego, sprawiedliwos¢ organizacyjna i etyka
W miejscu pracy

Od czasu raportu Northcote-Trevelyan z 1854 r. w Zjednoczonym Kroélestwie, kamieniem
wegielnym zycia administracyjnego jest zasada zastug (i wynikdw). Decyzje nalezy
podejmowaé w oparciu o sprawiedliwe 1 bezstronne procedury, zgodnie z zasada
indywidualnych zaslug i wynikow. W rzeczywistosci przez dziesigciolecia uwazano, ze dla
wynikow administracji publicznej 1 bezstronno$ci znaczenie ma takze stabilnos¢
organizacyjna i personelu. Na poczatku stworzono sztywna hierarchi¢ $ciezek karier i zasade
starszenstwa, ktorych celem bylo zapobieganie protekcji i wplywom politycznym w obszarze
polityk opracowywania $ciezek karier'**. Zatrudnienie na cate zycie i wysoki stopien
pewnosci stalego zatrudnienia uwazano za wazne elementy stabilizujace.

Tymczasem najnowsze tendencje w kierunku reform stoja w sprzecznos$ci z tradycyjnym
sposobem myslenia o administracji publiczne;j.

Juz w roku 1996 OBWE zidentyfikowato osiem nastepujacych sit'*’, ktére nadal wptywaja
na etyke 1 postgpowanie stuzb publicznych:

e Praca z ograniczong iloScig zasobéw, bedaca wynikiem obnizania kosztéw, na
przyktad zamrozZenia sektora publicznego w wielu panstwach;

e Wyisze wymagania obywateli lub presja na zwigkszenie liczby ustug dobrej jakosci;

o Restrukturyzacja sektora publicznego Ilub tendencja w kierunku stworzenia
niezaleznych agencji, w ktorych kierownik ma duza swobodg dzialania;

e Zdecentralizowane i nieokreslone Srodowisko zarzadzania lub tendencja w
kierunku decentralizacji wtadzy kierowniczej na rzecz kierownikow indywidualnych;

e Pokrywanie si¢ sektora publicznego i prywatnego lub intensywniejsze kontakty
pomigdzy nimi;

o Przejrzystos¢ podejmowanych dzialan Iub wigksza przejrzystos¢ dziatan
rzqdowychlso;

e Zmieniajace si¢ normy spoleczne Iub rosnaca ztozono$¢ i indywidualizacja
spoteczenstwa;

¥ Pechstein, Matthias (2008). Das Laufbahnrecht in der Gesetzgebungskompetenz des Bundes. W
Magiera, Siegfried i Sommermann, Karl-Peter i Ziller, Jacques (ed.), Verwaltungswissenschaft und
Verwaltungspraxis in nationaler und transnationaler Perspektive, Dunker und Humblot. Berlin, str.
673.

9 OBWE (1996), Ethics in the Public Service, Current Issues and Practices (Etvka w stuzbie
publicznej, aktualne problemy i praktyki), OECD-PUMA, Public Management Occasional Papers, Nr
14, str. 17-25.

1% Wigksza liczbe przypadkow nieetycznego zachowania mozna z pewnoscia czesciowo wytlumaczy¢
wigksza przejrzystoscia i analizami.
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e Zmieniajace si¢ Srodowisko miedzynarodowe lub wigcej kontaktu urzednikéw
stuzby cywilnej w roznych administracjach z potencjalnie réznymi standardami
etycznymi.

W zakresie zarzadzana zasobami ludzkimi tendencje te sa zgodne ze zmianami w obszarze
warunkow zatrudnienia, takimi jak mniejsze bezpieczenstwo zatrudnienia, elastyczno$¢ plac i
programy awansu. W zakresie etyki zmiany te moga doprowadzi¢ do r6znych scenariuszy,
ktore zaleza takze od sposobu wdrazania tych reform. Jako ze pomigdzy tymi nowymi
trendami zarzadzania zasobami ludzkimi 1 nieetycznym zachowaniem nie ma zadnej
bezposredniej zaleznos$ci, catkowicie mozliwe, ze zgodnie ze scenariuszem poczatkowym
urzednicy stuzby cywilnej pozostana lojalni wobec organizacji, lub beda si¢ wobec niej
odpowiednio zachowywaé."”' Ale jesli wezmiemy pod uwage drugi, bardziej krytyczny
scenariusz, mozemy doj$¢ do nieco innych wnioskow. To podej$cie zwraca uwage na
,hiezamierzone konsekwencje” reformy administracyjnej dla pracownikow publicznych.
Nalezy zalozy¢, ze strategie dotyczace reform maja wplyw na motywacje, szanse i mozliwos¢
podjecia si¢ dzialan korupcyjnych, oraz ze zmiany na gorsze w obszarze w ptac, awansu i
swobody podejmowania decyzji przez urz¢dnikow stuzby cywilnej moga przyczynié si¢ do
zwigkszenia niepewnosci 1 poczucia izolacji pracownikow, co w przypadku nadarzajacej si¢
okazji moze tatwo doprowadzi¢ przypadkow korupcji i utraty lojalnoéci danego urzednika. '

W tym S$wietle mozna zastanowi¢ sig, jak takie sprawy jak uelastycznienie, mobilnos¢ i
decentralizacja staly si¢ quasi $wigtymi zasadami, podczas gdy klasyczne warto$ci takie jak
stabilno$¢ 1 centralizacja wyszly z mody. Takze kariera postrzegana jest jako sztywna
struktura ograniczajaca mobilnos¢. W ciagu ostatnich lat we wspotczesnej literaturze jedynie
kilku ekspertow bronito ich uzytecznosci. Najbardziej atrakcyjna stata si¢ natomiast
elastyczno$¢. Stoi to w sprzeczno$ci, przynajmniej czg$ciowo, z faktem, ze reformy
organizacyjne sa zwigzane z pewnym ryzykiem.

Tymczasem wiele panstw cztonkowskich obalito zhierarchizowane struktury i §ciezki karier,
zdecentralizowalo odpowiedzialno$¢ za zasoby ludzkie, zlecito wiele ustug na zewnatrz i
wprowadzito instrumenty biznesowe. Jesli chodzi o konsekwencje tych tendencji w obszarze
etyki, Frederickson (1997) twierdzi, Zze z racji prob zarzadzania organizacjami publicznymi
jak firmami w administracji panstwowej dochodzi do coraz wigkszej liczby przypadkow
korupcji oraz zachowan nieetycznych. Jednocze$nie Bovens i Hemerijck (1996) doszli do
wniosku, ze skandale, ktére przyciagnety uwage mediow w ciagu ostatnich lat 1 byly
przyczynkiem do publicznej debaty na temat uczciwosci, dotyczyly dziatan i technik, ktore sa
stosunkowo nowe w sektorze publicznym; chodzi konkretnie o prywatyzacj¢, wprowadzenie
technik rynkowych, ptace na poziomie rynkowym, zlecanie ustug i zadan na zewnatrz i
dziatania komercyjne podejmowane przez urzgdnikow stuzby cywilnej lub organa publiczne.
Wszystko to zwiazane jest z tendencja wprowadzania do administracji panstwowej podejscia
biznesowego lub rynkowego.

151 Maravic, op.cit., str. 11.
B2 Ibid., str. 7.
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Z jednego z niewielu badan empirycznych w tym obszarze Kolthoff'> (2007) wysnut
wniosek, ze nowe reformy zarzadzania administracja publiczna moga zmniejszy¢ liczbe
naruszen zasady uczciwosci. Wrgez przeciwnie, moga mie¢ na nia wplyw pozytywny.
Kolthoff twierdzi jednak, ze redukcja personelu ma negatywny wptyw na naruszenia zasady
uczciwosci.

Niniejsze badanie zajmuje si¢ pewnymi konkretnymi $rodkami i ich wptywem na etyczne
zachowanie, takimi jak decentralizacja odpowiedzialnosci, reforma procesu naboru, reforma
ptac, polityki dotyczace statoSci zatrudnienia i mobilnosci. ZapytaliSmy panstwa
cztonkowskie i Komisj¢ Europejska czy pewne tendencje w kierunku reform sa narazone na
naruszenia zasady uczciwosci.

Wyniki pokazaty, ze najbardziej narazone na naruszenia zasady uczciwos$ci sa polityki
dotyczace naboru, stanowiace element tendencji w kierunku reformy zasobdéw ludzkich (6
panstw cztonkowskich wspomniato, Ze polityki dotyczace naboru sa bardzo narazone, a 10
panstw czlonkowskich stwierdzitlo, Zze sa w pewnym stopniu narazone). Poza tym
powszechnie uwaza sig, ze reformy polityk dotyczacych ptac, systemu awansu i mobilnosci, a
takze $rodki oszczedno$ciowe maja negatywny wpltyw na polityki dotyczace oszczednosci.

Rys. 11. Stopien w jakim tendencje w kierunku reform zasobow ludzkich sa narazone na
naruszenia zasady uczciwosci (N=24)

H Vulnerable Not vulnerable T Canlnot say
recruitment policies
promotion policies |
pay reforms |
enhancing public/private mobility
implementation of austerity measures
change of organisational culture

decentralisation of HR responsibilities

other organisational reforms
reform of job security

reforms of social security systems

competency management
openness

citizen-orientation

introduction of new ICT :

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

133 Kolthoff, Emile (2007). Ethics and New Public Management. Empirical Research into the Effects
of Businesslike Government on Ethics and Integrity (Etyka i nowe publiczne zarzqdzane. Badania
empiryczne wplywu rzqdzenia panstwem jak firmq na etyke i uczciwosc), Boom Juridische Uitgevers.
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narazone nienarazone trudno powiedzie¢

polityki naboru

polityki awansu

reformy plac

zwigkszanie mobilnosci pomigdzy sektorem publicznym/prywatnym

wdrazanie §rodkéw oszczgdnosciowych

zmiana kultury organizacyjnej

decentralizacja zarzadzania zasobami ludzkimi

inne reformy organizacyjne

reforma systemu pewnosci statego zatrudnienia

reformy systemu ubezpieczenia spotecznego

zarzadzanie kompetencjami

otwarto$¢é

zorientowanie na obywatela

wprowadzenie nowego systemu ICT

Ogolnie przy interpretowaniu danych nalezy zachowa¢ duza ostrozno$¢. Na przyktad liczby
nie moéwia, czy polityki dotyczace reform prowadza do lepszych czy gorszych wynikéw w
porownaniu do poprzednich okresow. Po drugie, panstwa cztonkowskie nigdy nie
dokonywaly oceny wptywu polityk reformatorskich na etyke. Po trzecie, odpowiedzi na to
pytanie sa odpowiedziami oficjalnymi. Nie znamy opinii pracownikow, zwiazkow
zawodowych, itd.

W rezultacie nie mamy twardych danych, ktére pozwolityby nam okresli¢, czy wprowadzenie
nowych polityk dotyczacych reform zwigkszy liczbe ryzyk zwiazanych z uczciwoscia czy nie.
Mozna jednakze powiedzie¢, ze prawdopodobnie niektore z nich maja wptyw na naruszenia
zasady uczciwos$ci. Mozna posuna¢ si¢ nawet krok dalej: wszystkie dane wskazuja, Ze obecna
tendencja w kierunku reform w wielu obszarach (reforma polityk naboru, systemu ptac,
systemu mobilno$ci) moze narasta¢ i doprowadzi¢ do nowych naruszen zasady uczciwosci.
Dlatego tez radzimy panstwom cztonkowskim, aby ostroznie dokonywaly oceny nowych
reform i ich wplywu na etyke i uczciwosc.

5.2 Reformy organizacyjne i decentralizacja polityk HR

Ostatecznym celem kazdego systemu zasobow ludzkich jest zapewnienie jakosci, wydajnosci,
bezstronnos$ci, profesjonalizmu oraz elastycznos$ci, ktére zwigkszaja mozliwo$ci osiagnigcia
celow 1 umozliwiaja zapewnienie obywatelom ustug dobrej jakosci. W zasadzie cele te mozna
osiagnac za pomoca systemu bardziej klasycznego lub sektora prywatnego, z czego obydwa
rozwigzania niosa ze soba pewne korzysci 1 ryzyka, przy czym tego, co jest zaleta jednego
podejscia czgsto brakuje w drugim. Jednakze wigkszo$¢ reform wprowadzanych obecnie w
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stuzbach publicznych panstw cztonkowskich nadal dotyczy gltownie dziatan, ktére daleko
odbiegaja od klasycznych cech modelu biurokracji. Tymczasem prawie wszystkie krajowe
stuzby cywilne wykazuja cechy, ktére odchodza od klasycznego modelu biurokracji. Ponadto
niektore panstwa cztonkowskie rozwingty si¢ w kierunku systemow post-biurokratycznych.

Tendencje oddalajace od modelu biurokracji obejmuja zréwnanie hierarchii, uelastycznienie
polityk zasobow ludzkich, wprowadzenie ulepszonych polityk mobilno$ci, zreformowanie i
(czg$ciowe) usunigeie Sciezek karier w krajach ze $ciezkami karier, decentralizacjg
kompetencji regionéw 1 samorzaddéw, decentralizacje¢ odpowiedzialnosci pojedynczych
ministerstw lub agencji, delegowanie odpowiedzialnosci na kierownikoéw, przyjecie nowych
mechanizmow odpowiedzialnosci oraz programow zarzadzania organizacja 1 indywidualnymi
wynikami.

Najciekawsze pytanie brzmi, czy i1 kiedy proces decentralizacji zaczyna wplywaé na
zachowania pracownikoéw. Z teoretycznego punktu widzenia decentralizacja z pewno$cia ma
skutki pozytywne, ale stawia trudne wyzwania w obszarze zarzadzania zasobami ludzkimi'>*.
Centralizacja zazwyczaj odnosi si¢ do zakresu, w jakim uprawnienia do podejmowania
decyzji sa przekazane organom na wyzszym szczeblu hierarchii. Centralne uprawnienia lub
zasady czesto stosuje si¢ wobec catej administracji publicznej. Scentralizowane systemy
zasobow ludzkich zastosowano, aby zagwarantowa¢ polityczna neutralno$¢ procesu
podejmowania decyzji i chroni¢ pracownikéw przed polityczna presja i protekcja. Ponadto
czesto argumentowano, ze standaryzacja praktyk w obszarze zasobow ludzkich zapewnia
spojnos¢ polityk 1 dostawy ushug. Poza tym podejscia scentralizowane czgsto postrzega si¢
jako wydajniejsze z powodu korzysci skali i1 lepszej skuteczno$ci, mozliwym dzigki
wykwalifikowanym ekspertom ds. zasobow ludzkich odpowiedzialnym za takie zadania jak
sprawdzanie kandydatéw na dane stanowisko 1 tworzenie ich rankingow.

Zwolennicy decentralizacji odpowiedzialno$ci na rzecz kierownikdéw zapewniaja, ze polepsza
to wydajno$¢ 1 skuteczno$¢ zarzadzania zasobami ludzkimi w administracji publiczne;j,
umozliwia szybsze podejmowanie decyzji, dostosowanie procesu rekrutacji do potrzeb
organizacji, zmniejsza potrzebg skomplikowanych procedur, itd. Poza tym wynikiem
decentralizacji zwigkszajacej uprawnienia kierownika, ktory tym samym moze rekrutowac,
ocenia¢, wychodzi¢ z inicjatywa, awansowac, proponowac szkolenia i bezposrednio si¢
komunikowaé jest lepsza skuteczno$¢. Uzasadnienie decentralizacji 1 deregulacji jest
powszechnie znane: centrale zarzadzanie zasobami ludzkimi jest sztywne, nieelastyczne,
powolne i nieskuteczne. Poza tym, jak do tej pory niewiele jest dowodow wykazujacych czy
systemy zasobow ludzkich sa rzeczywiscie bardziej narazone na presje¢ polityczna i
upolitycznienie.

Systemy mocno zdecentralizowane moga oznacza¢ spadek profesjonalizmu giownej stuzby
cywilnej i pewnego rodzaju szkodg dla etosu stuzb cywilnych, a takze rozdrobnienie polityk

* Demmke, Christoph/Gerhard Hammerschmid/Renate E. Meyer. 2006. Decentralisation and

Accountability as a Focus of Public Administration Modernisation: Challenges and Consequences for
Human Resource Management (Decentralizacja i odpowiedzialnos¢ w centrum modernizacji
administracji publicznej: wyzwania i skutki dla zarzadzania zasobami ludzkimi). Maastricht/Brussels:
EIPA.
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ze strategicznego punktu widzenia. Poza tym, wedlug Organizacji Narodow Zjednoczonych
(2005)"° problemem zdecentralizowanego podejécia jest wieksze prawdopodobienstwo
wystapienia konfliktow pomigdzy réznymi podmiotami i instytucjami — ministerstwami,
agencjami i wladzami ds. zarzadzania zasobami ludzkimi — w przypadku gdy centralne
mechanizmy koordynacji sa nieskuteczne lub nieobecne. Pomys$Ino$¢ procesu decentralizacji
zdaje sig zaleze¢ takze od tego, czy kierownicy i eksperci ds. zasobow ludzkich potrafia
realizowac swoje zadania 1 ponosi¢ odpowiedzialno$¢. Oznacza to, ze wigksza niezaleznos¢ i
decentralizacja odpowiedzialno$ci wymaga znaczacych inwestycji w kwalifikacje z zakresu
zarzadzania na wszystkich szczeblach. Wysitki na rzecz decentralizacji nalezy potaczy¢ z
dodatkowym szkoleniem z zakresu zarzadzania, gwarantujac tym samym profesjonalne
umiejetnosci, ktére sa kluczowe do zarzadzania w srodowisku zdecentralizowanym. Nalezy
takze omowi¢ kwestie sprawiedliwosci i1 slusznosci. Co dzieje sig, gdy usuwa si¢
scentralizowane procedury dotyczace plac, awansu, roznorodnosci, rownych szans? Co dzieje
sig, gdy kierownicy z réznych jednostek, organizacji i agencji rozumieja swoje prawo do
podejmowania decyzji (elastyczno$¢) zbyt szeroko i korzystaja z niego na bardzo roézne
sposoby? Zdecentralizowane systemy zasobow ludzkich moga mie¢ takze niezamierzony
skutek centralizacyjny, je$li funkcje zasobow ludzkich sa zgromadzone w jednym
scentralizowanym podmiocie i/lub zlecone takiemu podmiotowi na zewnatrz (Coggburn
2005). Prawie polowa panstw czlonkowskich uwaza, ze decentralizacja odpowiedzialno$ci w
zakresie zasobow ludzkich niesie za soba nowe wyzwania etyczne (patrz: Rys. 11 na str. 87).

Przyczyna tego jest ryzyko, ze zdecentralizowane struktury beda bardziej narazone na
korupcje (Maravic)'*® i problemy niesprawiedliwosci proceduralnej. Poza tym nowe reformy
zarzadzania publicznego prowadza do zdecentralizowanej struktury organizacyjnej,
upodmiotowienia kierownikoéw 1 mniejszej kontroli hierarchicznej 1 nadzoru. Wprowadzenie
mechanizmow rynkowych 1 konkurencji zwigksza interakcje pomiedzy podmiotami
prywatnymi i non-profit i zaciera granic¢ pomig¢dzy sfera publiczng i prywatna. Kierownicy
administracji publicznej sa czg$ciej niz wczesniej narazeni na ryzyko konfliktu interesow.
Dlatego tez decentralizacja idzie w parze z potrzeba dodatkowej koordynacji i nowych
procedur dotyczacych odpowiedzialnosci. Oznacza to, ze skuteczno$¢ systemow
zdecentralizowanych zalezy od dobrej koordynacji i systemdéw monitorowania. Poza tym
konkretne formy deregulacji ,,pozwalajace kierownikom kierowa¢” mozna uzupetni¢ nowymi
przepisami, ktore nakladaja nowe, by¢ moze bardziej obciazajace ograniczenia 1 sa
rownoznaczne z dodatkowa biurokracja. Czasami sa one wynikiem mechanizméw typu
rynkowego, ktorych celem jest poprawa koordynacji lub zwigkszenie zaufania do
»samoregulacji” w nowym podejsciu do odpowiedzialnosci 1 przejrzystosci (za pomoca na
przyktad wskazniki wynikéw). Jednakze czgsto sa one tak samo niepozadane i ucigzliwe dla
kierownikow jak staromodne, zgodne z przepisami kontrole 1 inspekcje (ONZ 2005).

'3 Organizacja Narodéw Zjednoczonych (2005).

1% Maravic, Patrick/Reichard, Christoph, 2003. New Public Management and Corruption: IPMN
Dialogue and Analysis (Nowe zarzadzanie publiczne i korupcja: Miedzynarodowa Sie¢ Zarzadzania
Publicznego dialog i analiza), International Public Management Review, Vol. 4, Nr 1, 84-129;
Maravic, Patrick (2007), Public Management Reform and Corruption — Conceptualizing the
Unintended Consequences (Reforma zarzadzania publicznego i korupcja — konceptualizacja
nieprzewidzianych konsekwencji), w: Administratie si Management Public, Nr 8/2007
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5.3 Wplyw kryzysu finansowego na zachowanie pracownikow

Sposoéb postrzegania sprawiedliwos$ci moze mie¢ znaczacy wptyw na zachowanie jednostki 1
moze pozytywnie lub negatywnie oddziatywaé na wyniki jednostki lub organizacji'>’. Tym
samym ludzie z natury uwaznie przypatruja si¢ wydarzeniom i sytuacjom zwigzanym ze
sprawiedliwoscia w ich zyciu codziennym, w wielu kontekstach. Kazdego dnia jednostki
reaguja na dzialania i decyzje organizacji'®™. Wraz z kryzysem finansowym w wielu
gospodarkach, na skalg globalna, maja miejsce biezace procesy restrukturyzacyjne.
Dobrowolne i niedobrowolne zwolnienia, reformy (fagodnych) systemow emerytalnych,
transfery miejsc pracy, cigcia ptac nie tylko dotycza sektora publicznego i pracownikéw stuzb
publicznych, ale maja wpltyw takze na etyke w miejscu pracy. Na przyktad w Unii
Europejskiej obcigto pensje 1 Swiadczenia wigkszosci pracownikow publicznych. Wstrzymano
takze procesy naboru i awanse. Jaki ma to wptyw na etyke zachowania tych oséb? Jak do tej
pory dostepnych jest niewiele oznak wptywu kryzysu finansowego na zachowanie
pracownikow samo w sobie. Trudno jest zmierzy¢ zalezno$¢ pomigdzy $rodkami
oszczedno$ciowymi, a zachowaniem pracownikow.

Z tego co wiadomo, cigcia ptac 1 $wiadczen oraz nowe harmonogramy pracy, ktore
bezposrednio wptyngty na osobiste finanse pracownika, jego zycie oraz utrzymanie,
prawdopodobnie begda zwiazane ze wzrostem liczby niewtasciwych zachowan, zobojgtnienia i
spadkiem zaangazowania w wykonywana pracg. Reformy zwiazane z cigciem kosztow sa
takze zwiazane ze zmniejszeniem zaangazowania pracownikéw oraz zobojgtnieniem, co
wplywa na wyniki pracownika i jego zaangazowanie. W sumie presja ekonomiczna, cigcia
budzetowe, cigcia plac 1 mniejsze mozliwosci awansu moga skutkowac¢ wigkszym stresem,
konkurencja i ogélnym spadkiem kultury organizacyjnej (klimat etyczny). Takie sytuacje
moga stanowi¢ zagrozenie dla sprawiedliwo$ci, uprzejmosci, korzystania z uprawnien oraz
bezstronno$ci. To z kolei moze prowadzi¢ do naruszen zasad etycznych, takich jak kradziez
zasobOw organizacji, niewlasciwe postgpowanie w pracy, niepozadane zachowanie, itd.
Ponadto satysfakcja z pracy i zaangazowanie na rzecz organizacji okazuja si¢ by¢ negatywnie
skorelowane z ogdlnymi wrazeniami niesprawiedliwo$ci organizacyjnej i proceduralnej (na
przyktad niesprawiedliwe nieprofesjonalne oceny wynikdéw pracy lub niesprawiedliwy proces
naboru).

W Unii Europejskiej kryzys finansowy przyspieszyt reformy tradycyjnych form zatrudnienia
(zatrudnienie na cale zycie, praca na caty etat) zgodnie z tak zwana agenda flexicurity (tzw.
Zloty trojkat). W rezultacie panstwa UE musza radzi¢ sobie z rosnaca liczba niekonsekwencji
w zakresie zatrudniania pracownikow publicznych na stanowiskach w stuzbie cywilnej. Na
przyktad wigcej panstw cztonkowskich zatrudnia coraz wigcej pracownikOw na czas
okreslony za stanowiskach, ktére normalnie proponowano by jedynie urzednikom stuzby

7 De Schrijver, A., Delbeke, K., Maesschalck, J., Pleysier, S. (2010). Fairness perceptions and
organisational misbehaviour: An empirical study (Postrzeganie sprawiedliwo$ci i nieprawidtowych
zachowan w organizacji: studium empiryczne). The American Review of Public Administration, 40
(6): str. 691-703.

'3 Martinko, Mark, J./Gundlach, Michael, J.7Douglas, Scott. (2002), Towards an Integrative Theory
of Counterproductive Workplace Behavior: A Casual Reasoning Perspective (W kierunku teorii
integracyjnej szkodliwego dla firmy zachowania pracownika), w: International Journal of Selection
and Assessment, Nr 11 2, str. 36-50.
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cywilnej na umowie na czas nieokreslony. Doprowadzito to do sytuacji, w ktorej kilka panstw
cztonkowskich stosuje w tych samych sektorach rézne warunki zatrudnienia czg¢sto dla tych
samych profesji i pracownikoOw pracujacych w tym samym organie. Niewiele wiadomo o
percepcji sprawiedliwosci 1 zachowania etycznego urzednikow stuzby cywilnej, pracownikow
publicznych 1 pracownikdw na kontraktach krotkoterminowych. Czy rozne kategorie
pracownikow wykazuja inne wzory zachowania, z racji innego statusu zatrudnienia?

Ale kryzys finansowy moze mie¢ takze pozytywny wptyw na etyke stuzb publicznych, lub nie
mie¢ go wcale. Mozliwe, ze w trudnych czasach, kiedy zagrozony jest dobrobyt, a nawet
istnienie organizacji, kierownictwo bgdzie wigcej mowi¢ o znaczeniu wysokich standardow,
koniecznych do przetrwania przez organizacj¢ kryzysu. Moze si¢ takze okazaé, Zze niektorzy
beda mniej sktonni do niewtasciwego postgpowania gdy kierownictwo pozostaje czujne.

W naszym badaniu zapytaliSmy panstwa cztonkowskie, czy reformy wprowadzone w
odpowiedzi na kryzys finansowy wptyngly na zachowanie pracownikow. Przy tym pytaniu
nalezy oczywiscie rozrozni¢ pomiedzy panstwami cztonkowskimi, ktore nie wprowadzity
(jeszcze) srodkow oszczednosciowych, a tymi, ktére juz to zrobity. Na przyktad takie kraje
jak Szwecja, Luksemburg czy Niemcy nie wprowadzily srodkéw oszczednosciowych.
“Szwecja zdecydowala si¢ nie pogarsza¢ warunkoéw pracy z racji kryzysu. Nie doszto tam
takze do zmian strukturalnych, jako ze finanse administracji panstwowej sa w porzadku i nie
byto powodu do cigcia kosztow z przyczyn monetarnych.” Z drugiej strony Grecja, Lotwa,
Portugalia, Wegry czy Irlandia wdrozyly ostre $rodki oszczednos$ciowe. W rezultacie
odpowiedzi na pytanie z badania z Wegier jasno pokazuja, ze ludzie coraz bardziej martwia
sig, ze stracg pracg.

Ale niektore kraje odpowiedzialy ,,trudno powiedzie¢”, poniewaz nie wprowadzity jeszcze
srodkow oszczednosciowych, lub nie dysponowaly empirycznymi dowodami wskazujacymi
na zalezno$¢ pomiedzy wprowadzeniem S$rodkow oszczednosciowych, a zachowaniem
pracownikow. Z Holandii sptyneta nastgpujaca odpowiedz: ,,Ogolnie rzecz biorac nie mamy
powodow do obaw, cho¢ méwi si¢ 0 mozliwym przejsciowym wpltywie na poziom satysfakcji
z pracy. Chcieliby$my podkresli¢, ze skutki te moga przybra¢ w organizacjach rézne formy w
zaleznos$ci od jakosci zarzadzania i sity kultury etycznej.” Z drugiej strony zmiany zachodza
caly czas i co roku z powodu restrukturyzacji zwalnia si¢ tysiace ludzi. Uzgodniony
(pomigdzy partnerami spotecznymi) system dajacy pewnos$¢ statego zatrudnienia stanowi
rodzaj wsparcia dla zwolnionych pracownikow podczas ich poszukiwan na rynku pracy.

Panuje jednak przekonanie, ze $rodki oszczednosciowe maja najwigkszy wptyw na mniejsza
satysfakcje z pracy (6 panstw cztonkowskich stwierdzito, ze w duzym stopniu, 8 ze w
ograniczonym), oraz spadek zaufania do kierownictwa. Ponadto wiele panstw cztonkowskich
pisalo o spadku zaangazowania w pracg, zaufania do organizacji i ogdlnym wzroscie
niezadowolenia. Poza tym, stosunkowo duza liczba odpowiedzi stwierdzata, ze pracownicy
publiczni coraz czgéciej uwazaja, ze sa traktowani niesprawiedliwie w pordOwnaniu do
pracownikow z sektora publicznego lub prywatnego.

W sumie odpowiedzi z panstw cztonkowskich ukazuja pewne niepokojace tendencje, ktore
powinny stanowi¢ przyczynek do zbadania zalezno$ci pomiedzy wprowadzaniem Srodkow
oszczgdno$ciowych, a etyka.
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Rys. 12. Wplyw $rodkow oszczednosciowych w miejscu pracy (N=25)
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5.4 Reformy systemu pewnosci stalego zatrudnienia

Autorzy zajmujacy si¢ administracja publiczna od dawna sugerowali, ze status wyjatkowy,
ochrona prawna, zatrudnienie na cale zycie i specjalne zasady etyczne sa konieczne, aby
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zabezpieczy¢ nasze spoteczenstwo przed straszna grozba korupcji (furchtbarer Korruption —
Weber), ktora podkopataby zdolno$¢ panstwa do rzadzenia spoteczenstwem. W rezultacie w
roku 2003 francuska Conseil d’Etat doszta do nastgpujacego wniosku: ,,... gtownym celem
kolejnych statutow z lat 1946, 1959 oraz 1983 bylo stworzenie we Francji etycznej,
kompetentnej i niepolitycznej stuzby cywilnej, czyli stuzby wiernej wtadzom panstwowym,
chronionej przez presjami politycznymi i tendencyjnymi. Bez watpienia udato nam si¢ to
osiagna¢...”". W zwiazku z tym pewnos¢ stalego zatrudnienia na stanowiskach urzednikow

stuzby cywilnej jest nadal znacznie wicksza niz w sektorze prywatnym '®.

Tabela 6. Pewnos¢ stalego zatrudnienia urzednikow stuzby cywilnej w porownaniu do
pewnosci stalego zatrudnienia w sektorze prywatnym w podziale na typ struktury
shuzby cywilnej

(Czestotliwos¢ w nawiasach)

Ro6zni si¢ Nie rozni si¢ W sumie
Sciezka
kariery 89 (16) 11(2) 100 (18)
Typ struktury
stuzby cywilnej Brak $ciezki
y cywiing Kariery 56 (5) 44 (4) 100 (9)
W sumie 78 (21) 22 (6) 100 (27)

Zrédio: Christoph Demmke/Timo Moilanen, Civil Services in the EU 27, Frankfurt/Main, 2010

Z punktu widzenia urz¢dnikéw stuzby cywilnej (i zwiazkéw zawodowych) kryterium
pewnosci 1 bezpieczenstwa jest szczegdlnie wazne w czasach kryzysu gospodarczego.
Kolejnym aspektem zatrudnienia w stuzbach publicznych jest pewnos$¢ statego zatrudnienia
stanowigca instrument motywacyjny. W wigkszos$ci panstw cztonkowskich pewnos¢ statego
zatrudnienia w sektorze publicznym stanowi wazny element motywacyjny przy naborze i
zatrzymywaniu pracownikow. Dlatego obecnie wigkszo$¢ panstw cztonkowskich zgadza si¢ z
argumentem, ze pewno$¢ statego zatrudnienia nadal jest wazna, ale zwraca uwagg, Ze mozna
ja uzasadni¢ jedynie na pewnych stanowiskach i1 przy pehieniu okreslonych funkcji. W
rezultacie pewno$¢ stalego zatrudnienia zdaje si¢ by¢ powszechnie akceptowanym
czynnikiem motywacyjnym. Zgadza si¢ to z wynikami wielu badan, ktore wykazuja
negatywny wplyw braku pewnosci statego zatrudnienia'®'. W zwiazku z tym uderza fakt, ze

'% Rada Stanu (2003), Publiczny raport Rady Stanu, badania i dokumenty, rozwazania na temat stuzby
cywilnej, Paryz.

1% Wedtug danych jedynie na Wegrzech, w Polsce, Czechach, Danii, Stowacji i Szwecji pewno$é
statego zatrudnienia urzednikow stuzby cywilnej i w sektorze prywatnym jest podobna.

1! Klandermans, Bert/van Vuuren, Tinka (1999), Job Insecurity: Introduction (Pewnos¢ statego
zatrudnienia — wprowadzenie), w: European Journal of Work and Organisational Psychology, Vol. 8,
str. 145-153; de Witte, Hans (1999), Job Insecurity and Psychological Well-being: Review of the
Literature and Exploration of Some Unresolved Issues (Brak pewnosci statego zatrudnienia a dobrobyt
psychologiczny: przeglad literatury i analizowanie nierozwiazanych problemow), w: European Journal
of Work and Organisational Psychology, Vol. 8, str. 155-177; Hellgren, Jonny/Sverke,
Markus/Isaksson, Kerstin (1999), A Two-dimensional Approach to Job Insecurity: Consequences for
Employees Attitudes and Well-being (Dwuwymiarowe podej$cie do braku pewnosci stalego
zatrudnienia — wplyw na stosunek i dobre samopoczucie pracownikow), w: European Journal of Work
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prawie jedna trzecia wszystkich panstw cztonkowskich zezwala na zwalniania urzednikéw
stuzby cywilnej w okresie trudnosci gospodarczych.

Atrakcyjnos$¢ sektora publicznego jako pracodawcy jest mocno zwiazana z bezpieczenstwem
zatrudnienia. W ostatnich latach panstwa cztonkowskie UE musialy stawi¢ czota rosnacej
liczbie problemoéw zwiazanych z naborem, mimo Ze obecne spowolnienie gospodarki
poprawia sytuacje. Podtrzymuje to jednakze nieprawdziwy wizerunek sektora publicznego,
jako ze w ciagu kolejnych kilku lat zmniejszy on liczbg stanowisk. W przesztosci nabor miat
miejsce W sposob bardzo ograniczony, w zwiazku z czym sektor publiczny nie musiat
reklamowac sig¢ jako atrakcyjny pracodawca. W przysziosci natomiast prawie wszystkie kraje
europejskie prawdopodobnie beda musialy stawi¢ czota problemom z naborem w obszarze
pomocy spotecznej, IT 1 edukacji.

Jednakze wydaje si¢, ze zatrudnienie na cate zycie ma obecnie mniejsze znaczenie niz
kilkadziesiat lat temu. Jak widzimy wiele panstw cztonkowskich porzuca klasyczna zasade
zatrudnienia na cate zycie. W coraz wigkszej liczbie panstw mozna teraz zwolni¢ urzednikow
stuzby cywilnej z wielu przyczyn (w wigkszosci w przypadku stabych wynikéw pracy).

Ponadto w kilku panstwach cztonkowskich rzady realizuja polityke redukcji zatrudnienia w
administracji publicznej, a wiele a nich zezwala na polityke redukcji personelu w stuzbach
cywilnych. Zmiany te pokazuja, ze nie mozna ogdlnie mowic o ,,stabilnosci zatrudnienia w
stuzbach publicznych”. W rzeczywisto$ci ludzie czgsto maja nieprawdziwe wyobrazanie na
temat pracy w sektorze publicznym, uwazajac, ze jest ona bardziej stabilna niz praca w
sektorze prywatnym. Tak naprawdg kwesti¢ pewnosci statego zatrudnienia nadal otacza wiele
mitow. Uwaza si¢ na przyktad, ze wszyscy pracownicy publiczni moga liczy¢ na zatrudnienie
przez cale zycie i maja wigksza pewno$¢ statego zatrudnienia, podczas gdy nie zawsze jest to
prawda. W wigkszos$ci panstw cztonkowskich pracownicy publiczni moga zosta¢ zwolnieni z
wielu (w wigkszos$ci teoretycznych) powodow.

Obecnie prawie wszystkie panstwa cztonkowskie utrzymuja system, w ktérym urzednicy
stuzby cywilnej ciesza si¢ duza albo bardzo duza pewnoscia stalego zatrudnienia. W takich
krajach jak Niemcy czy Irlandia zatrudnienie na cale Zzycie postrzegane jest jako ochrona
niezaleznosci urzednikow sluzby cywilnej, szczegdlnie biorac pod uwage wymog, ze
zapewniaja oni bezstronne doradztwo kazdemu rzadowi, ktéry akurat jest u wladzy. Od
urzednikow stuzby cywilnej oczekuje si¢ takze wysokich standardow etycznych
sprawiedliwo$ci 1 wykonywania pracy bez uprzedzen, tzn. zgodnie z przepisami. Tym samym
instrument pewnosci stalego zatrudnienia postrzega si¢ jako wazny dla ochrony urzednikow
stuzby cywilnej przed presja polityczna. Dlatego korzystaja oni z pewnos$ci statego
zatrudnienia w wigkszym stopniu niz inni pracownicy sektora publicznego lub prywatnego.
Na przyktad w Danii w przypadku zwolnienia z powodu likwidacji stanowisk urzednicy
stuzby cywilnej maja prawo do trzyletniego wynagrodzenia.

Mozna tutaj dokona¢ rozroznienia pomigdzy panstwami zatrudniajacymi na cate zycie (gdzie
zwolni¢ mozna tylko w wyniku uruchomienia procedury dyscyplinarnej), oraz systemami w

and Organisational Psychology, Vol. 8, str. 179-195; patrz takze studia przypadku w Finlandii i
Holandii.
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wysoka pewnoscia statego zatrudnienia (gdzie mozna urzednika stuzby cywilnej zwolni¢ pod
pewnymi warunkami). W obydwu przypadkach zwolnienie urzednikéw stuzby cywilnej ma
miejsce raczej w teorii niz praktyce. W sumie 14 panstw czlonkowskich nadal oferuje
zatrudnienie na cale zycie. Dane pokazuja, ze kraje posiadajace system S$ciezek karier
gwarantuja wigksza pewno$¢ statego zatrudnienia, niz kraje bez systemu S$ciezek Kkarier.
Wigkszo$¢ panstw Europy Wschodniej (np. Stowacja) ma stosunkowo stabe systemy ochrony
urzednikow stuzby cywilne;.

W sumie panstwa posiadajace biurokratyczny system $ciezek karier zezwalaja na zwolnienia
glownie z przyczyn dyscyplinarnych. W panstwach bez systemu $ciezek karier mozna
urze¢dnika stuzby cywilnej zwolni¢ z réznych przyczyn, na przyktad z racji stabych wynikéw
pracy lub w zwiazku z trudno$ciami gospodarczymi.

Badanie poréwnawcze (Demmke, 2006) wykazalo, ze wigkszo$¢ panstw cztonkowskich
zgodzila sig, ze pewnos¢ stalego zatrudnienia mozna uzasadni¢ ochrong pracownikow przed
naciskami politycznymi i zewnetrznymi'®. Z drugiej strony uprzywilejowane traktowanie
pracownikow publicznych w zakresie pewno$ci statego =zatrudnienia 1 konkretnych
programéw opieki spotecznej zdaje si¢ by¢ w niektorych panstwach cztonkowskich
przyczyna frustracji. Wiele osob uwaza, ze pracownikéw publicznych nie nalezy traktowac
inaczej niz pracownikoéw sektora prywatnego, a pewnos$¢ stalego zatrudnienia (lub stale
zatrudnienie) nie poprawia wynikow pracy, gdyz pracownicy publiczni nie obawiaja si¢
zwolnienia ani sankcji w przypadku stabych wynikow pracy. W powyzszym badaniu
zapytano takze panstwa cztonkowskie, czy ,,Mozliwos¢ zwolnienia pracownikow za stabe
wyniki moze polepszy¢ wyniki pracy, gdyz pracownicy bedq przekonani o surowszej
dyscyplinie.” Wigkszos$¢ panstw cztonkowskich nie zgodzita si¢ z tym stwierdzeniem; jedynie
Dania, Holandia, Litwa, Cypr i Wtochy byty sktonne si¢ zgodzi¢.

Panstwa cztonkowskie w wigkszos$ci stwierdzity, ze ,,zwalnianie ludzi za stabe wyniki nie
gwarantuje lepszych wynikow”, a zwolnienie jest ostatecznos$cia. Odpowiedz ze strony
francuskiej brzmiata, ze trudno oczekiwaé poprawy wynikéw pracownikéw liczac na ich
obawy przed zwolnieniem (,/a crainte du licenciement”). Najlepsza skuteczno$¢ mozna
osiagna¢ dzigki inicjatywom pozytywnym, np. poprzez organizacj¢ pracy, zarzadzanie
jednostkowymi wynikami pracy, szkolenia, awanse, itd. W zwiazku z tym gwarancja
zatrudnienia jest waznym czynnikiem motywujacych, ktory nalezy dynamicznie
wykorzystywac.

W kazdym z 27 krajow UE mozna rozwiaza¢ stosunek pracy z urzednikiem stuzby cywilnej z
przyczyn dyscyplinarnych. Takie kraje jak Niemcy, Grecja i Litwa zezwalaja na zwolnienia
urzednikow stuzby cywilnej jedynie z przyczyn dyscyplinarnych. W wiele krajach takze stabe
wyniki sa odpowiednim uzasadnieniem zwolnienia. Restrukturyzacja, redukcja personelu i
reorganizacja moga stanowi¢ przyczyng zwolnienia w ponad potowie krajow. Jednakze mimo

12 Bjorace udzial w badaniu Panstwa Czlonkowskie zgodzily si¢ z nastepujacym stwierdzeniem: “Gléwnym

argumentem przemawiajacym za zatrudnieniem na cale zycie jest fakt, ze stanowi ono rekompensate za
zazwyczaj wyzsze pensje w sektorze w prywatnym, a poza tym, co wazniejsze, zwigksza ochrong zatrudnienia
tych pracownikow, ktorzy petnia funkcje regulacyjna lub egzekucyjna, lub zajmuja stanowiska, ktoérym
przynalezy si¢ ochrona przed naciskami ze strony jednostek i polityki”. Demmke, Christoph (2006), Are Civil
Servants Different Because They Are Civil Servants? (Czy urzednicy stuzby cywilnej sa inni poniewaz sa
urzgdnikami shuzby cywilnej?) EIPA, Maastricht.

96



ze dziatania te mozna od siebie analitycznie rozr6ézni¢, wydaje sig, ze w praktyce mierza one
te sama rzecz i respondentom trudno jest dokonaé¢ rozréznienia pomigdzy restrukturyzacja, a
redukcja personelu. Ale ogolna tendencja zmierza w kierunku (lekkiego) zmniejszania
ochrony miejsc pracy urzednikéw stuzby cywilne;.

Tymczasem coraz wigcej krajow umozliwia zwalnianie urzednikow shuzby cywilnej takze z
innych przyczyn (takich jak stabe wyniki pracy oraz staba ocena wynikéw pracy). Mimo to
we wszystkich tych krajach urzednicy stuzby cywilnej rzadko kiedy zwalniani sa z powodu
stabych wynikow pracy. Tak samo sytuacja wyglada w Holandii, Finlandii i Danii. Mimo ze
w krajach tych mozna zwolni¢ urzednikow stuzby cywilnej z roéznych przyczyn, w
rzeczywistosci ciesza si¢ oni silna (sadowa) ochrong zatrudnienia. Na przyktad w Szwecji
ochrona zatrudnienia dziata stosunkowo dobrze, mimo ze nie istnieje koncepcja stalego
zatrudnienia na cate zycie. Szwedzcy urzednicy stuzby cywilnej podpisuja specjalna umowe
ochrony zatrudnienia, ktora poprawia i tak juz korzystne warunki szwedzkiego rynku pracy.
Celem, w przypadku zwolnienia, jest znalezienie nowej pracy, niekoniecznie w stuzbie
cywilnej. Nawet zwolnienie pracownikow z powodu stabych wynikéw nie jest tatwe.
Pracodawcy musza udowodni¢ niewtasciwe zachowanie lub celowe naduzywanie wtadzy lub
zasobOw przez pracownika. Ze szwedzkiego punktu widzenia mozliwo$¢ zwolnienia
pracownikow za zte wyniki pracy miataby niekorzystny efekt uboczny: ryzyko utraty zaufania
pomigdzy kierownictwem a pracownikami. Inwestowanie w przyjemnos¢ czerpana z pracy,
zachgcanie do ufnosci i promowanie wspolnych interesoOw zdaja si¢ by¢ lepszymi sposobami
poprawy wynikdw pracy niz wzmacnianie dyscypliny i podkreslanie formalnych uprawnien
wewngtrznych.

Ale sytuacja wyglada inaczej w wielu panstwach cztonkowskich z Europy Centralnej i
Wschodniej, ktore oferuja stosunkowo staba ochrong zatrudnienia. Na przyktad w Bulgarii
mozna zwolni¢ urzednikow stuzby cywilnej w przypadku konfliktu interesow. Na Stowacji
zwolnienie jest mozliwe w przypadku utraty potencjalu urz¢dnika stuzby cywilne;j.

Przypatrujac si¢ owym tendencjom zmierzajacym do mniejszej pewnosci statego
zatrudnienia, wazne jest zbadanie, czy tendencje te wptywaja na zachowanie w miejscu pracy,
ale takze na inne kwestie, takie jak stopien upolitycznienia. W rzeczywistosci panstwa
cztonkowskie uwazaja, ze fagodniejsze przepisy dotyczace pewnosci statego zatrudnienia sa
podatne na naruszenia zasad etycznych (patrz: Rys. 11 na str. 87). Siedem panstw
cztonkowskich odpowiedziato, ze tak nie jest, jako ze pewnos¢ stalosci zatrudnienia pozostaje
na wysokim poziomie.

5.5 Skutki reform systemu ptac i opieki spotecznej na etyke

Wiele krajow rozpoczeto wazne reformy systemu plac, poniewaz zostaly zmuszone do
poprawy wydajnosci systemow krajowych. Celem nie zawsze sa cigcia plac, raczej catkowita
reforma tradycyjnego systemu plac i potaczenie jej z reformami systemow opieki spoteczne;.
Kolejna przyczyna reformy systemu ptac jest wynikiem zmian w postrzeganiu
sprawiedliwo$ci. Podczas gdy w przesztosci za sprawiedliwe uwazano systemy
scentralizowane 1 zestandaryzowane (wszyscy otrzymywali podwyzki zgodnie z zasada
starszenstwa), obecnie uwaza sig, ze system ptac jest sprawiedliwy, jesli nagradza si¢ w
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sposOb zroznicowany, zgodnie z zastugami i indywidualnymi wynikami. Obydwa systemy
maja swoje plusy i minusy.

Ogoblnie badania'® pokazuja, Zze wyzszemu wynagrodzeniu mozna przypisaé jedynie
niewielkie znaczenie w walce z nieetycznym zachowaniem, szczegdlnie jesli nie jest ono
powiazane z innymi $rodkami. Jednakze Rijckeghem i Weder w swojej empirycznej analizie
relacji pomiedzy sektorem publicznym a poziomem korupcji164 zaobserwowali negatywny
wptyw plac na korupcj¢ w przypadku gdy pensje w sektorze publicznym pozostawaly
stosunkowo niskie w poréwnaniu z tymi z sektora prywatnego. Inne badania, np. Raucha i
Evansa'® nie wskazaly jednoznacznych dowodéw na wplyw poziomu plac na korupcje w
sektorze publicznym.

W rzeczywisto$ci nasze badania jasno pokazuja, ze niektore panstwa cztonkowskie obawiaja
si¢ wplywu reformy ptac i obnizenia pensji na zachowania etyczne w krajowych stuzbach
publicznych (patrz: Rys. 11 na str. 87). Rzeczywiscie, pensje w niektorych krajach UE — w
porownaniu do pensji wyptacanych na poréwnywalnym stanowisku w innych panstwach
cztonkowskich 1 w sektorze prywatnym — sa bardzo niskie. W szeregu z tych krajow niskie
pensje, ,,ponizej poziomu zapewniajacego warunki zycia”, stanowia sedno korupcji. Mozna
mie¢ watpliwos$ci czy pracownicy publiczni w krajach Europy Centralnej i Wschodniej moga
polega¢ jedynie na motywujacej sile etosu pracy sektora publicznego. Poza tym, ,nalezy
odrzuci¢ jakakolwiek sugesti¢, ze satysfakcje osobista ptynaca z etosu mozna postrzega¢ jako
rekompensate za niskie ptace i kiepskie warunki pracy pracownikéw stuzby publicznej.”
Ponadto ,,etosu stuzby publicznej nie nalezy w zadnym wypadku traktowa¢ jako wymowki do
gorszego traktowania pracownikow stuzby publicznej".'*

Ponadto kraje takie jak Irlandia, Portugalia, Grecja, Lotwa, Rumunia, Wegry itd. drastycznie
obnizyly pensje lub ich koszty takie jak zasitki, bonusy, itd. Jak wazny jest czynnik pensji? W
powyzszych badaniach Rijckeghem i Weder dochodza do wniosku, ze zwalczanie korupcji w
oparciu o zachgte w postaci wynagrodzenia byloby dla wtadz jedynie bardzo kosztowne i
prawdopodobnie bez powigzania z innymi instrumentami miatoby wptyw ograniczony. Ich
wniosek brzmi wigc, ze ,,je$li pensje w sektorze publicznym zwigkszono by dwa razy,
wskaznik korupcji kraju zgodnie ze wskaznikiem korupcji (CPI) Transparency International
poprawiltby si¢ o dwa punkty.” Oznacza to oczywiscie, ze do wyeliminowania korupcji
potrzeba by znaczacych podwyzek pens;ji.

19 Stwierdzenie gtéwnie w oparciu o Jens Chr. Andvig, Odd-Helge Fjeldstad et al, op.cit., str. 108ff.
164 Rijckhem Caroline van, Weder, Beatrice (1997), "Corruption and the rate of temptation: Do low
wages in the civil service cause corruption" (Korupcja i uleganie jej: czy niskie ptace w stuzbie
cywilnej prowadza do korupcji), Dokument roboczy WP 97/73, Migdzynarodowy Fundusz Monetarny
Waszyngton D.C. 1997, w Jens Chr. Andvig, Odd-Helge Fjeldstad et al; op.cit., str. 108ff. Swoje
badania przeprowadzili na podstaiwe probki z 28 krajow.

165 Rauch, James. E./Evans, Peter B (2000), "Bureaucratic structure and bureaucratic performance in
less developed countries" (Struktura biurokratyczna i biurokratyczne wyniki w mmniej rozwinigtych
krajach), w: Journal of Public Economics, vol. 75, str.49-71.

1 The United Kingdom Parliament (2002), Select Committee on Public Administration, The Public
Service Ethos, Seventh Report (Parlament Zjednoczonego Krolestwa (2002), Komitet Specjalny ds.
Administracji Publicznej, Etos Stuzb Publicznych, Siédmy Report), 13 czerwca 2002 r.
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Ale nie chodzi tylko o relacj¢ pomigdzy reforma ptac a poziomem korupcji. Wazne jest takze
pytanie, czy reformy ptac w jaki§ sposob sa powiazane z postrzeganiem niesprawiedliwosci
dystrybucyjnej. Kolejne pytanie brzmi, czy wdrozenie systemu ptac zaleznego od wynikow
pracy (PRP) jest zwiazane z poczuciem niesprawiedliwego traktowania przez przelozonych
oraz w poréwnaniu z innymi wspolpracownikami. Jak do tej pory nie wiadomo jak i czy w
ogole wszystkie te tendencje wptyna na etyke, korupcje, konflikt interesow i upolitycznienie
stuzb publicznych. Bardzo niewiele konkretnych badan zaj¢lo si¢ tym obszarem, a opinie na
ten temat sa podzielone, lecz niektore publikacje probuja odpowiedzie¢ na to pytanie.

Tymczasem ludzie wciaz poréwnuja swoje wyniki z wynikami innych pracownikow (i w
wickszosci uwazaja, ze sa lepsi od innych). W przypadku ptac zestandaryzowanych wielu
pracownikOw uwaza, ze ich ptaca nie jest sprawiedliwa, gdyz osiagaja lepsze wyniki niz ich
wspOtpracownicy. Ale wprowadzenie PRP i ptacenie urzednikom shuzby cywilnej na
podstawie ich wynikOw nie rozwiazuje problemow.

W tej chwili pojawia si¢ bowiem nowy rodzaj poczucia niesprawiedliwego traktowania, po
wprowadzeniu PRP ludzie sa czgsto sfrustrowani, a nawet stabiej zmotywowani. Jako ze
wciaz poréwnuja si¢ do swoich wspotpracownikdéw, zazwyczaj wierza takze, ze
wspotpracownicy, ktoérzy otrzymuja bonusy i PRP, nie zastuguja na nie. Pracownicy, ktorzy
nie otrzymaja PRP czegsto sa zdemotywowani, poniewaz liczyli na bonus. Kolejny dylemat
zwiagzany jest z faktem, ze wielu pracownikow nie wierzy swoim przelozonym, ze przy
przydzielaniu PRP podejmuja sprawiedliwe decyzje. W rezultacie wielu uwaza, ze nie sa
traktowani sprawiedliwie gdyz przetozeni podejmuja nieprofesjonalne lub niesprawiedliwe
decyzje odnosnie ptac. We wszystkich tych przypadkach oczekiwanie indywidualnego
traktowania stoi w sprzeczno$ci z oczekiwaniem rownego traktowania. W rezultacie tak
dlugo, jak istnieja tradycyjne systemy ptac, postrzega si¢ je jako niesprawiedliwe 1 niezgodne
z nowymi warto$ciami. Ale by¢ moze alternatywa wcale nie jest lepsza. Demmke'®’ sugeruje,
ze rozwiazaniem nie jest powrot do tradycyjnych scentralizowanych systeméw plac opartych
na zasadzie starszenstwa. Trzeba raczej stworzy¢ bardziej sprawiedliwe systemy ptac w
warunkach zdecentralizowanych. W tym celu jednym z wazniejszych wyzwan byloby
unikanie dyskryminacji przy przyznawaniu bonuséw i PRP.

W roku 2008 badanie Europejskiej Fundacji na Rzecz Poprawy Warunkéw Zycia i Pracy
pokazalo, ze ,,m¢zczyznom nie tylko czesciej] wyptaca si¢ bonusy, ale takze ich kwoty sa
wyzsze. Ok 13% pracownikdéw plci meskiej 1 jedynie 5 % pracownikdéw plci zenskiej
otrzymalo w zesztym roku w ramach bonusu przynajmniej €1 000. Znaczace rdznice
pomigdzy ptacami widoczne sa takze w przypadku bonuséw w $redniej wysokosci pomigdzy
€500 a €1 000”'%, Jak do tej pory jedynie w kilku badaniach empirycznych przeanalizowano
roznice w zarobkach pomiedzy pracujacymi na caty etat i na cze$¢ etatu, pracownikami
starszymi 1 mtodszymi, urzednikami stuzby cywilnej najwyzszego szczebla a bezposrednimi
kierownikami i1 innymi pracownikami itd. W przysztosci zasadno$¢ systemoéw ptac opartych

" Demmke, Christoph (2009). Leistungsbezahlung in den Offentlichen Diensten der EU-Staaten. Der
moderne Staat 2(1),53-73.

1% Europejska Fundacja na Rzecz Poprawy Warunkéw Zycia i Pracy (2008) Effect of Performance-
related Bonuses on Gender Pay Gap (Wplyw bonusow uzaleznionych od wynikow pracy na roznice
w zarobkach pomiedzy piciami). Dublin.
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na wynikach bgdzie w duzym stopniu zalezala od tego, czy bonusy beda wyptacalne bez
dyskryminacji. Mozna mie¢ watpliwosci czy dzieje sig tak obecnie.

5.6 Mobilnos¢ pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym

Sugerowanie, ze pracownicy z sektora prywatnego sa skorumpowani i niemoralni, a
urzednicy stuzby cywilnej sa moralni byloby niesprawiedliwe. “W mieszanej gospodarce
dostarczania ustug, jednostka moze z tatwoscia zastosowac etos z jednej instytucji w innej (...)
w sektorze publicznym lub prywatnym... Gtéwnym czynnikiem jest kultura organizacji'®.”
Ale to oczywiste, ze osoby z zewnatrz przynosza ze soba inne wartosci. Mozna to
interpretowac¢ jako co$ pozytywnego badz negatywnego. Wigkszos¢ aktow korupcji ma
miejsce, kiedy osoba oferujaca tapowke 1 osoba ja przyjmujaca maja dlugoletnia relacje
osobista. W rezultacie panstwa cztonkowskie doszly do wniosku, ze problem mozna
zlikwidowa¢ poprzez wprowadzenie rotacji kadr. Rzeczywiscie, wigkszo§¢ administracji
panstwowych nie tylko jest w trakcie procesu zwigkszania wewngtrznej mobilnos$ci, ale takze
zatrudnia wigcej oséb z zewnatrz, oferujac im czesciej kontrakty krotkookresowe i1 na czas
okreslony. Jest to konieczne dla wymiany do$wiadczen i $§wiezych pomystéw z innych
obszaréw. Ale zmiany te niosa za soba takze kolejne wyzwanie. W rzeczywistos$ci potowa
panstw cztonkowskich uwaza, ze dziatania na rzecz zwigkszania mobilnosci pomiedzy
sektorem publicznym i prywatnym sa narazone na naruszenia zasady uczciwosci (patrz: Rys.
11 na str. 87).

Dlatego tez wydaje sig, ze w przyszto$ci wazna bedzie refleksja, jak mozna podtrzymac
wartosci etyczne sluzby cywilnej w sytuacji zwigkszania mobilno$ci 1 mianowania
pracownikow z administracji 1 sektorow, ktore maja inne warto$ci. Wymogiem minimalnym
byloby oferowanie szkolen i kursow wprowadzajacych na temat etyki. Problem polega
oczywiscie na tym, ze w przypadku zatrudniania przez panstwa cztonkowskie coraz wigkszej
liczby pracownikow i1 doradcow na krotki okres, oznaczatoby to zbyt duze obciazenie budzetu
szkoleniowego. Poza tym nigdy nie nalezy organizowa¢ naboru na kontrakty
krotkoterminowe, aby unikna¢ sprawiedliwego 1 otwartego konkursu.

Zwigkszona mobilnos¢ do i1 z stuzb publicznych ma do odegrania wazna rolg¢ w przysztosci,
ale nie powinna by¢ celem samym w sobie. Z punktu widzenia warto$ci stuzb publicznych,
mobilno$¢ do sektora publicznego bedzie najbardziej warto$ciowa, jesli odbedzie sig w
ramach pelnej zycia kultury stuzby publicznej, istniejacej dzigki krytycznej masie
profesjonalistow. Ale trzeba zastanowi¢ si¢ takze (znacznie powazniej niz do tej pory) nad
powiazaniem pomigdzy warto$ciami, spdjnoscia organizacyjna i stabilnoscia. Polityki lub
systemy, ktore prowadza do zbytniego rozdrobnienia, lub bardzo réznorodnych i
krotkoterminowych statusow zatrudnienia, moga stanowi¢ przeszkode w podtrzymywaniu
silnych wartos$ci stuzb publicznych 1 powszechnej kultury stuzb publicznych.

Jesli chodzi o powiazanie pomigdzy mobilnoscia 1 standardami etycznymi, warto byloby
dokonac¢ rozrdznienia pomigdzy réznymi sytuacjami. Na przyktad:

1% United Kingdom, Seventh Report of the Public Administration Committee (Zjednoczone
Krolestwo, Siodmy Raport Komitetu ds. Administracji Publicznej), str. 4.
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e Nowo mianowani i nowi pracownicy rozpoczynajacy stuzbg publiczng przychodzacy z
zewnatrz (z sektora prywatnego);

e rotacja pracownikow z innych jednostek, wladz publicznych i/lub departamentow w
ramach stuzb publicznych;

e urzednicy administracji publicznej, ktérzy odchodza z sektora publicznego do
prywatnego; oraz

e urzednicy administracji publicznej odchodzacy na emeryturg.

Dla wszystkich z tych przypadkéw nalezy opracowac standardy etyczne. Na przyktad przed
opuszczeniem stuzby publicznej nalezatoby od urz¢dnikéw administracji publicznej wymagac
podpisania o$wiadczenia o przestrzeganiu zobowiazania uczciwosci 1 dyskrecji w zakresie
faktéw 1 informacji poufnych, do ktorych mieli dostgp podczas pelnienia swoich obowiazkow.
Z drugiej strony warto mie¢ takze zapisy standardéw etycznych dla bylych urzednikow. W
kilku panstwach cztonkowskich byli pracownicy podj¢li pracg w roli konsultantow. Jesli
chodzi o t¢ grupg, nalezatoby ustanowi¢ jasne przepisy, czy takie osoby maja prawo pracowaé
w roli doradcow lub konsultantow w okreslonych firmach prywatnych. W takim przypadku
chodzi o obowiazek zachowania poufno$ci w zakresie przyjmowania mianowan oraz o
poufno$¢ zawodowa. Postgpowanie zgodnie z zasadami dotyczacymi konfliktu interesow
powinno oznacza¢ takze postgpowanie zgodne z przepisami dla bytych urzednikow, ktorzy
znalezli nowe miejsce zatrudnienia, 1 ktérzy nie moga zajmowac si¢ tymi samymi sprawami,
co podczas pelienie poprzednich obowiazkéw. Na przyklad w Austrii tocza si¢ obecnie
dyskusje na temat nowego rzadowego projektu ustawy, ktora natozy na bylych pracownikow
federalnej shuzby cywilnej ograniczenia dotyczace zatrudnienia po pracy w sektorze
publicznym. Nie beda mogli pracowa¢ dla podmiotu z sektora prywatnego (podmiot, ktory
nie podlega kontroli Federalnego Sadu Obrachunkowego, Sadu Obrachunkowego Landow lub
innemu organowi migdzynarodowemu) przez szes¢ miesigcy po opuszczeniu federalnej
stuzby cywilnej. Znajduje to zastosowanie jedynie:

o jesli decyzja podjeta przez urzednika stuzby cywilnej podczas ostatnich 12 miesigcy
przed rezygnacja ze stosunku pracy z federacja (lub przej$ciem na emeryturg) miata
znaczacy wplyw na prawna pozycje¢ podmiotu sektora prywatnego, dla ktorego
zamierza pracowac; a takze

e jesli wykonywanie nowej pracy moze podwazy¢ zaufanie opinii publicznej co do
obiektywnego wykonywania obowiazkéw w poprzedniej roli urzednika stuzby
cywilnej.

Poza tym, jako Ze niniejsze wymogi stanowia ograniczenie podstawowego prawa do wyboru
dowolnego zawodu (gwarantowanego przez austriacka konstytucje), niniejsze zasady nie
majq zastosowania:

e jesli ich zastosowanie moze stanowi¢ niesprawiedliwa przeszkode w karierze
zawodowej urzednika stuzby cywilnej; lub

o jesli ostatnia miesigczna pensja urze¢dnika shuzby cywilnej nie przekroczyta okreslone;
kwoty (zwiazanej ze sktadkami na ubezpieczenie spoteczne, obecnie ok. 1 500 euro);
lub

o jesli federacja w roli pracodawcy ponosi odpowiedzialno$¢ za rezygnacjg z pracy
urzednika stuzby cywilne;.
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W wypadku naruszenia niniejszych przepisOwv, urzednik stuzby cywilnej musi zaptaci¢ kare
w wysokosci 300% ostatniej pensji miesiecznej (kara prawna).

Jesli chodzi o nabld nowych urzeO M3v lub nominacje urz¢OMMM wyzszego szczebla
z sektora prywatnego, dobrze byloby przeszkoli¢ te osoby na poczatku, i poprosi¢ kazda
z nich o podpisania si¢ pod Kodeksem Etycznym oraz Standardami UczciwoSci przed
podjeciem pracy.

Warto bytoby takze wzig¢ pod uwage zalaczenie podobnego oSwiadczenia do jakiejkolwiek
formy oceny personelu, aby zmusi¢ urz¢[IIMv do przypomnienia sobie standardCC]
etycznych w ich organizacji.

Podobnie urzednicy z sektora finansowego powinni by¢ Swiadomi krajowych ST
transpozycji dotyczacych Dyrektywy Rady 2003/6/WE w sprawie wykorzystywania poufnych
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informacji (takich jak zysk ze sprzedazy akcji po wykorzystaniu informacji poufnych

1 zastrzezonych).

Pracownicy publiczni, szczeglnie ci pracujacy w administracji finansowej, podatkowej,
zwigzanej z konkurencja, itd., a takze cztonkowie ich rodzin, tacy jak zony i m¢zowie, dzieci
i rodzice, powinni by¢ Swiadomi konfliktu interesOv, w przypadku posiadania przez nich
udzialOwv firmy. W tym wypadku nalezatoby wymagaé od urzeDIMIOv takze wypelnienia
1 podpisania oSwiadczenia. W przypadku konfliktu interesOv, nalezy poinformowac
zwierzchnika i dziata¢ z najwyzsza mozliwg dyskrecja. JeSli chodzi o informacje poufne,
urzednicy panstwowi nie powinni nigdy doradza¢ innym osobom w zakresie informacji
z rynku gietll O M0 OO OO O O O T O T

5.7 Reforma procedur rekrutacji i ich wplyw na etyke

Europejskie systemy stuzby cywilnej stanowity tradycyjnie systemy zamkniete. UrzeIIITI
stuzby cywilnej wybierano do jasno okre§lonej Sciezki kariery. Czedcig tego systemu mozna
byto zwykle zosta¢ rozpoczynajac prace na najnizszym szczeblu kariery. Z tego miejsca
urzednicy stuzby cywilnej pomatu pieli si¢ w g[Igd hierarchii. Biurokratyczny system Sciezek
karier i zasada starszehstwa umozliwiaty urzednikom stuzby cywilnej state pigcie si¢ w glg,
ale jedynie z jednego szczebla na kolejny. Nie byto dostgpu do poSrednich szczebli stuzby
cywilnej, niemozliwy byt takze nabld os[b z zewnatrz, z sektora prywatnego. Mialo to
chroni¢ administracje przed protekcja 1 wptywami politycznymi. Klasyczne stuzby cywilne
tworzono wierzac, ze urzednicy stuzby cywilnej pozostang na swoich stanowiskach cale
zycie. Nie przejda do innej organizacji, ani nie pozostawig sektora publicznego na rzecz
prywatnego. W rezultacie nie istnialy polityki dotyczace mobilnosci, jako ze mogloby to
doprowadzi¢ do zbytniego upolitycznienia stuzb cywilnych. Takze komunikacja byta bardzo
sformalizowana 1 zgodna z zasadami hierarchii. BezpoSrednie kontakty z obywatelami
1 organizacjami pozarzadowymi bylty czyms§ niezwyktym.

Mimo ze w oczach (post)nowoczesnego obserwatora wyglada to staroSwiecko, miato to swoje
uzasadnienie. Stuzby publiczne powinny postgpowaé zgodnie ze sprawiedliwymi

' Dyrektywa 2003/6/WE z 12 kwietnia 2003, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L 96/16.
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procedurami naboru. Stanowiska nalezy przyznawac¢ zgodnie z obiektywnymi kryteriami (np.
zastugi, kwalifikacje, kompetencje), a nie kierujac si¢ pieniedzmi, wladza, powiazaniami
rodzinnymi lub tradycja. Dlatego tez przez dlugi czas rynku nie postrzegano jako alternatywy
dla procedur publicznego naboru. W ,Sferach Sprawiedliwosci. Obrona Pluralizmu i
Rownosci” Walzer wyjasnia przyczyny tej sytuacji'’': nie chcemy mieé¢ urzednikow, ktérzy
otrzymali pracg jedynie z przyczyn osobistych (a nie z racji zastug lub kwalifikacji). Nie
chcemy urzednikow, ktorym brak kompetencji 1 kwalifikacji do zajmowania danego
stanowiska. Dawanie zatrudnienia w wyniku nieprzejrzystych i skorumpowanych praktyk jest
niesprawiedliwe. Oznacza to, ze stanowiska nalezy przydziela¢ osobom, ktére przeszlty przez
sprawiedliwe i neutralne procedury naboru, i ktére maja do tego kwalifikacje. Nie wolno wigc
prywatyzowac bezstronnych i neutralnych procedur naboru.

Przez dlugi czas takze procedury naboru roznity si¢ od tych w sektorze prywatnym. Z racji
wyjatkowych obowiazkéw 1 zobowiazan urzednikow cywilnych, musieli oni przejsé
okreslona procedur¢ naboru. Tradycyjnie wszystkie panstwa czlonkowskie wymagaty od
kandydatéw na urzednikéw stuzby cywilnej zdania konkretnych kursow, egzaminow
panstwowych i/lub szkolen. Do dzisiaj zasada ta nie ulegla znaczacej zmianie. Okreslone
procedury nadal stanowia wazny element biurokratycznych systemow S$ciezek karier. Jak
pokazuja badania Demmke 1 Moilanen (2010), prawie wszystkie panstwa cztonkowskie nadal
stosuja okreslone, sformalizowane wymagania naboru.

Mimo to wszystkie inne tradycyjne elementy naboru maja ulec zmianie. Na przyktad znikaja
Sciezki karier, pracownikéw stuzby publicznej mozna zatrudnia¢ na dowolnym szczeblu
hierarchii, mobilno$¢ pomigdzy sektorem publicznym i prywatnym jest zwigkszona (patrz
poprzedni podrozdziat), procedury naboru ulegly decentralizacji i uelastycznieniu, itd.
Przyczyny leza nie tylko w zmianie wartosci i zrownaniu sektora publicznego 1 prywatnego.
W rzeczywisto$ci wiele panstw cztonkowskich jest zmuszonych do otwarcia stuzb cywilnych
z racji zmian demograficznych, zwigkszonej konkurencji pomigdzy sektorem publicznym 1
prywatnym, a takze wigkszej mobilnosci pomigdzy nimi.

Pomimo oczekiwanych pozytywnych efektoéw zastosowania tych srodkéw, reforma systemow
naboru 1 ich wplyw na etyke niesie ze soba takze kilka niezamierzonych efektow
negatywnych. Dwie trzecie panstw cztonkowskich uwaza, ze reforma systemow naboru jest
narazona na naruszenia zasady uczciwosci (por. Rys. 11 na str. 87).

"I Wykorzystano wersje niemiecka. Walzer, Michael (2006), Sphiren der Gerechtigkeit, Ein Plidoyer
fuer Pluralitdt und Gleichheit, Frankfurt/New York, str. 198.
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6. BADANIE I ANALIZA EFEKTYWNOSCI INSTRUMENTOW ETYCZNYCH

6.1 Wprowadzenie: jakiego rodzaju instrumentow do zarzadzania zasobami
ludzkimi nalezy uzy¢, aby propagowac etyke w sektorze publicznym?

W przesztosci zadne narzedzia w obszarze etyki nie istnialy. Jedynymi instrumentami
umozliwiajacymi propagowanie etyki byly przepisy prawne, sankcje prawne (sankcje
dyscyplinarne), etos stuzb publicznych i1 przysiggi. Obecnie rzadko omawia si¢ skuteczno$¢
przysigg. W rzeczywistosci bowiem przysigga moze by¢ waznym instrumentem tak dlugo, jak
dlugo uzywa si¢ jej do podniesienia §wiadomos$ci etycznej i zachgcenia pracownikéw do
rozwazenia wagi warto$ci stuzb publicznych. Przysiggi stosuje si¢ powszechnie w niemal
wszystkich stuzbach publicznych. Niektorzy naukowcy sadza, ze przysiggi wspodtczesnie
utracity wiele ze swojej wartosci 1 postrzegane sa jako formalno$¢ lub niezbyt madry symbol
czasOw biurokracji, inni natomiast uznaja je za niezwykle istotne. Jak zauwazyl Rohr,
przysigge mozna postrzegac¢ jako przyrzeczenie przestrzegania (konstytucji), ale réwniez jako
symboliczne wprowadzenie do wspolnoty uporzadkowanego dyskursu (inicjacje), majace na
celu odkrycie, odnowienie, przystosowanie 1 stosowanie podstawowych zasad wspierajacych
porzadek publiczny. Zadanie polega na tym, aby widzie¢ w przysigdze bardziej akt
uprzejmosci niz ulegtosei"' 2.

Obecnie, panstwa czlonkowskie dysponuja znacznie wigkszym arsenalem instrumentow
etycznych niz kiedykolwiek przedtem. Niemniej skuteczno$¢ roéznych narzedzi etycznych
rzadko byta poddawana analizom. Jednym z nielicznym przykladéow jest badanie van den
Heuvela i in.'” przeprowadzone w lokalnych gminach holenderskich, na podstawie ktérego
sformutowano wniosek, ze najbardziej efektywnym instrumentem w przypadku zasad
przyjmowania prezentow jest deklaracja kosztéw. Najmniej skutecznymi instrumentami
okazaly si¢: wprowadzenie specjalisty ds. etyki zawodowej, zasady demaskatorstwa, plany
zarzadzania oraz raporty dotyczace uczciwosci 1 centralne rejestry przypadkow
nieuczciwosci.

Obecnie, powszechnie si¢ uznaje, ze niemal wszystkie polityki zasobow ludzkich — polityki
rekrutacji, ewaluacji, oceny, awansu, szkolenia, zwalniania — posiadaja skladowa etyczna.
Niemniej, etyczne polityki kadrowe powinny funkcjonowaé na dwa sposoby. Po pierwsze
polityki, procesy i procedury kadrowe musza by¢ sprawiedliwe, profesjonalne i etyczne jako
takie. Po drugie, celem polityk kadrowych jest zagwarantowanie rekrutacji, awansu i
wspierania wylacznie pracownikow przestrzegajacych zasad etycznych.

172 Rohr, John (1986), To run a Constitution, The Legitimacy of the Administrative State,

(Konstytucja, legitymacja panstwa administracyjnego), University Press of Kansas, s. 192
173 J HJ., van den Heuvel/Leo Huberts/Zeger van der Wal/K.Steenburgen, Integriteit van het Lokaal
bestuur, Boom, 2010, s. 74
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Rekrutacja powinna by¢ realizowana na przyktad zgodnie z zasada sprawiedliwosci oraz
zasada merytoryczno$ci. Z drugiej strony, procedura rekrutacji lub oceny powinna
obejmowacé ocen¢ osoby ubiegajacej si¢ o pracg w kontekscie uczciwosci. Co wigcej,
zadaniem kazdej organizacji jest przeprowadzanie wysoce profesjonalnych i sprawiedliwych
rocznych ocen, jako ze istnieja dowody na to, iz subiektywne i niesprawiedliwe oceny
automatycznie wytwarzaja wrazenie niesprawiedliwosci dystrybucyjnej lub proceduralnej. Z
jednej strony, "wlaczanie komponenty etycznej do zarzadzania zasobami ludzkimi jest
zadaniem zniechgcajacym, niemniej zarazem takim, ktore wielu kierownikdw uwaza za
niezbedne. Podejmujac wyzwanie wlaczenia kryterium etycznego do oceny, nietrudno bytoby
wymaga¢ od pracownikow ukonczenia kursu lub szkolenia edukacyjnego dotyczacego etyki,

przed awansem"'*. Inna mozliwo$é to wlaczenie komponenty etycznej do formularza oceny.

Jakie $rodki 1 instrumenty zachgcajace do odpowiedniego zachowania po stronie
pracownikow stuzby cywilnej preferuja panstwa europejskie i Komisja Europejska? Czy
istnieje polityka etyczna i ktore instrumenty sa uwazane za najskuteczniejsze? W odniesieniu
do r6znych instrumentéw istnieje w Europie pewien konsensus co do ich istotnosci.

Wigkszos¢ panstw cztonkowskich jest zdania, Ze najskuteczniejszym instrumentem etycznym
jest przywodztwo, a zaraz potem otwarto$¢, prawa i regulacje oraz szkolenie (patrz: Tabela
7). Co wiegcej, odpowiedzi wskazuja, ze panstwa cztonkowskie preferuja pewna mieszanke
srodkéw twardych i migkkich. Na przyklad, réwniez prawa i regulacje postrzegane sa
zasadniczo jako wazne i efektywne instrumenty. To samo dotyczy potrzeby posiadania
skutecznych polityk szkoleniowych. Interesujace bedzie zauwazy¢, ze wiele krajow uwaza, iz
zasady dotyczace okresu po ustaniu zatrudnienia nie naleza do najefektywniejszych
instrumentow. W tym kontekscie jest wazne, by zauwazy¢, ze wiele panstw cztonkowskich
jest zdania, iz regulowanie okresu po ustaniu zatrudnienia i zarzadzanie nim jest kwestig o
rosnacej waznosci. Niemniej, istniejace obecnie polityki wydaja si¢ wzglednie nieskuteczne.

Tabela 7. Skutecznos$¢ roznych instrumentow etycznych

(1= skuteczny, S=nieskuteczny)

Srednia N Odch. st.

Przywdédztwo 1.29 24 0.69
Otwarto$¢, przejrzystosc 1.60 25 0.87
Prawa i regulacje 1.81 26 0.69
Szkolenia, w tym w zakresie dylematow 1.84 25 0.75
Kodeksy 2.31 26 1.12
Ochrona demaskatorow 2.36 25 1.11
Rejestracja interesOw finansowych 242 26 0.95
Specjalisci  ds.  etyki  zawodowej

dostarczajacy porad 2.52 25 1.05

Precyzyjne polityki dotyczace prezentow 2.62 26 0.75

174 Menzel, Ethics Management, (Zarzadzanie etyczne) op. cit, str. 80
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Zasady dotyczace okresu po ustaniu
zatrudnienia 2.92 26 1.13

W obszarze zarzadzania zasobami ludzkimi istnieja oczywiscie innego rodzaju S$rodki
promujace uczciwos¢ w sektorze publicznym poprzez motywowanie pracownikow stuzby
cywilnej w ich pracy i w odniesieniu do catej ich kariery. Kluczowe instrumenty zachgcajace
lub instrumenty, ktére maja minimalizowa¢ ryzyko nieetycznego zachowania personelu na
wrazliwych stanowiskach, obejmuja instrumenty nastgpujace: sprawiedliwy dobor i proces
rekrutacji, obiektywne kryteria awansu, mozliwosci rotacji stanowisk oraz wzbogacenia
pracy, jasny opis zadan, przejrzysty podziat obowiazkow, rozdzielenie kompetencji,
sprawdzanie personelu i wspotdzielenie obowiazkdéw przez cztonkoéw personelu.

6.2 Zasady etyczne - przypadek ustawodawstwa dyscyplinarnego

Zasadniczo instrumenty prawne regulujace zachowanie etyczne w krajach UE sa rézne.
Najbardziej tradycyjne instrumenty majace na celu zwalczanie wykroczen i istniejace w
niemal wszystkich panstwach to kodeksy karne i ustawy o stuzbie cywilnej, w tym
ustawodawstwo dyscyplinarne. Wszystkie panstwa cztonkowskie posiadaja jakas forme
ustawodawstwa dyscyplinarnego, ktorego gtéwne cele obejmuja cele nastgpujace:

e Gwarantowanie wykonywania przez pracownikow shuzby cywilnej ich zadan zgodnie
z otrzymanymi poleceniami;

e Gwarantowanie ochrony pracownikow stuzby cywilnej w procedurze podlegajacej
nadzorowi sadowemu, w tym prawa do zeznawania;

e Odebranie statusu stuzby cywilnej pracownikom, ktérzy naruszyli stosunek
wynikajacy z przepisow o stuzbie cywilnej 1 nadszarpneli lojalnos¢, popetniajac
wykroczenie dyscyplinarne.

Gloéwne roznice dotycza sposobu postgpowania ze sprawami dyscyplinarnymi. Istnieja
roznice w definicjach niewlasciwego zachowania, mozliwych sankcjach lub wymaganych
procedurach. W tym wzgledzie mozna réwniez wyrdézni¢ dwie wyrazne kategorie krajow:
kraje stosujace specjalne ustawodawstwo dyscyplinarne w odniesieniu do pracownikow
stuzby publicznej oraz kraje, w ktorych $rodki dyscyplinarne nie sa w tak duzym stopniu
uregulowane w formie prawa, lecz bardziej opieraja si¢ na zbiorowych umowach lub
zasadach podobnych do tych, ktére stosuje si¢ w sektorze prywatnym. Z drugiej strony
widzimy, ze w krajach, w ktorych ustawodawstwo dyscyplinarne r6zni si¢ od ustawodawstwa
sektora prywatnego, pracownicy stuzby cywilnej maja zasadniczo prawo do odwolywania si¢
do specjalnych sadéw administracyjnych.

Najbardziej powszechnymi sankcjami sa upomnienia, nagany, zmiany i/lub obnizki
wynagrodzenia, przymusowe zmiany stanowiska i zwolnienia. W wielu krajach, naruszenia
etyki zawodowej podlegaja zarowno procedurom karnym, jak i dyscyplinarnym. Zasadniczo
mozna przeprowadzi¢ rozrdznienie pomigdzy systemami surowymi a elastycznymi, co widaé
réwniez w definicji wykroczen dyscyplinarnych.
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Jak zauwazono powyzej, instrumenty prawne i karne sa niezbednymi i waznymi narzg¢dziami
zwalczania wykroczen. Ustalaja one minimalne kryteria zawodowego 1 efektywnego
funkcjonowania sektora publicznego 1 ustanawiaja jasne procedury, mechanizmy i sankcje
postgpowania z nieetycznym zachowaniem, szczeg6lnie w przypadku powaznych
przypadkéw oszustwa i dzialalno$ci kryminalnej. Ramy etyczne z silnym zorientowaniem na
srodki karne sa najlepiej dostosowane do wysoce sformalizowanych i1 regulowanych
systemow administracyjnych, do ktorych odnosi si¢ tak zwany model biurokratyczny lub
weberowski, 1 ktore charakteryzuja si¢ $cistymi 1 waskimi ramami dziatania poszczegdlnych
pracownikow stuzby cywilnej. Czgsto w systemach tych panuje mniejsza akceptacja dla
kodeksow etycznych o bardziej nieformalnym charakterze, gdyz systemy te wymagaja
Scistego przestrzegania zasad i1 mechanizméw kontroli wypehiania przez pracownikéw
stuzby cywilnej swoich obowiazkow. Za pogladem tym przemawia réwniez fakt, ze kodeksy
postgpowania sa bardziej popularne w administracjach anglosaskich (gdzie zostaly wcze$niej
wprowadzone), niz na przyktad w Niemczech, Luksemburgu, czy Portugalii.

Jezeli idzie o tradycyjne prawo dyscyplinarne, mozna zada¢ pytanie, w jakim stopniu
dzisiejsze prawo dyscyplinarne jest przestarzate, w jakim za$ nie. Krytyka ta nie byta w
znacznym stopniu zwigzana z efektywnoscia systemow lub ochrony prawnej pracownikow
stuzby cywilnej, lecz koncentrowata si¢ na niekorzystnym rozumieniu etyki w tym prawie. Na
przyktad, wedlug autorow, tradycyjny system dyscyplinarny zostal opracowany do
stosowania przez pracownikow stuzby cywilnej, ktérzy mieli mniej obowiazkow, ktérzy
pozostawiali wszystkie wazne decyzje i1 dziatania swoim politycznym zwierzchnikom 1 ktorzy
pracowali w administracji w bardzo hierarchicznych warunkach. W tym konteks$cie powstaje
pytanie, czy pracownik shuzby cywilnej, ktéry podejmuje zadania polegajace na
podejmowaniu decyzji w nowoczesnej administracji publicznej powinien podlegac¢ bardziej
aktywnej dyscyplinie oraz etyce zawodowe;.

Pytanie, czy wprowadza¢ wigcej pozytywnych instrumentow, np. kodeksoOw postepowania,
oprocz tradycyjnych ram prawnych, jest kluczowe w przypadku stuzby cywilnej, w ktorej w
coraz wigkszym stopniu podejscie oparte na zasadach zastgpowane jest przez zarzadzanie
oparte na wynikach. W kontekscie tej zmiany — kiedy to poszczegdlni pracownicy stuzby
cywilnej maja znacznie wigcej obowiazkéw (literatura Nowego Zarzadzania Publicznego
odnosi si¢ do upowaznionego pracownika stuzby cywilnej) — rowniez etyka staje si¢ bardziej
ztozona. RozluZnienie hierarchii i decentralizacja prowadza réwniez do wigkszej autonomii,
rosnacych uprawnien fakultatywnych i w konsekwencji do potrzeby lepszego przewodnictwa
i orientacji, a takze wigkszej $wiadomos$ci, co stanowi zachowanie poprawne etycznie.
Pytania emotywne w tym wzgledzie sa nastgpujace: czy obecne ustawodawstwo regulujace
zachowanie pracownikow shuzb publicznych jest wciaz wystarczajace, aby regulowaé nowe
role zarzadcze, ktore urzednicy publiczni musza coraz czgsciej odgrywaé? W jakim stopniu
mozliwe jest zréwnowazenie nowoczesnych wymogéw zarzadzania publicznego, np.
ukierunkowanych na wyniki oraz wigksza wydajno$¢ z podstawowymi celami etycznymi,
takimi jak odpowiedni proces, lojalno$¢ i uczciwo$¢?
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6.3 Kodeks etyczny

W dziedzinie etyki, zasady 1 kodeksy sa nadal w przewazajacym stopniu najwazniejszymi
instrumentami. W ostatniej dekadzie wiele krajow wprowadzito liczne nowe zasady i
regulacje, aby zapobiega¢ nieetycznemu zachowaniu i promowa¢ zachowanie prawidlowe.
Obecnie dobrze napisany i dobrze wdrozony kodeks etyczny postrzegany jest jako przydatny
instrument, ktéry wyjasnia wartosci 1 standardy kierujace zachowaniem urzgdnikow.
Jednoczesnie zadna administracja nie moze sobie pozwoli¢ na nieposiadanie kodeksu.

Na potrzeby analityczne, przydatne bgdzie poczynienie rozréznienia pomig¢dzy kodeksem
etycznym, kodeksem postgpowania i kodeksem zasad i regulacji (van Wart 2003, 333-334).
Kodeks zasad 1 regulacji odnosi si¢ do aktow ustawodawstwa 1 innych regulacji
ustanawiajacych jasne oczekiwania behawioralne i konsekwencje dyscyplinarne. Na przyktad
w Finlandii, Ustawa o Postgpowaniu Administracyjnym okresla podstawowe zasady dobrej
administracji, takie jak zasady prawne rownego traktowania i bezstronnosci, a takze reguluje
konflikty interesow (przyczyny dyskwalifikacji). Wazne, aby zauwazy¢, ze w niektorych
jezykach, takich jak niemiecki, termin "kodeks" (der Kodex) nie moze by¢ wykorzystany w
kontekscie ustawodawstwa, jako ze odnosi si¢ on do nieformalnych wytycznych bez sankcji,
a zatem pokrywa si¢ znaczeniowo z kodeksem postgpowania i kodeksem etycznym.

Z drugiej strony, kodeks etyczny omawia zasady etyczne dla oficjalnych zachowan. W
Zjednoczonym Krolestwie na przyklad, Komitet Standardéw Zycia Publicznego okreslit
Siedem Zasad Zycia Publicznego (bezinteresowno$é, rzetelno$¢, obiektywnosé,
odpowiedzialno$¢, otwarto$¢, uczciwosé, przywddztwo), ktore maja zastosowanie do
wszystkich aspektow zycia publicznego. Nie sa to zasady ustawowe, niemniej wiele organoéw
publicznych wiaczyto je do swoich standardow wewngtrznych, takich jak kodeks
postgpowania. Typowe kodeksy etyczne to raczej abstrakcyjne i krdotkie dokumenty (jedno-
lub dwustronicowe). Czgsto uzywa si¢ ich do ogloszenia podstawowych zasad, lecz
zazwyczaj nie podaje si¢ w nich regut szczegdélowych ani nie udziela porad, jak zastosowac te
zasady w praktycznych sytuacjach. Wigkszo$¢ kodeksow etycznych stwierdza na przyktad, ze
przejrzystos¢ lub otwarto$¢ to wartosci kluczowe, lecz nie dostarcza wskazowek, jak otwarci
moga by¢ pracownicy stuzby publicznej na opini¢ publiczng w sprawach, ktére sa wciaz w
realizacji. W przeciwienstwie do kodeksu zasad i regulacji, kodeks etyczny nie moze by¢
narzucony, cho¢ niektére kraje takie jak Austria, Kanada i Nowa Zelandia czynia ze
stosowania si¢ do kodeksu etycznego warunek zatrudnienia, co oznacza, ze moga wystapi¢
r6zne konsekwencje w zaleznos$ci od skali naruszenia kodeksu. Niekiedy kodeksy etyczne sa
réwniez nazywane deklaracjami wartosci (Boatright 2008).

Kodeks postgpowania znajduje si¢ pomigdzy tymi dwoma biegunami: zawiera on normy
sredniego szczebla, ktore ustanawiaja zarOwno warto$ci aspiracyjne, jak 1 warto$ci
oczekiwane. A zatem, pomimo ich abstrakcyjnosci, moze przybiera¢ wartosci od $rednio
abstrakcyjnego do s$rednio konkretnego. Kodeks postgpowania mozna postrzegaé jako
wewngtrzny kodeks etyczny, ktory przektada zasady na praktyke. Wigkszos¢ kodeksow
etycznych stosowanych w zawodowych stowarzyszeniach to kodeksy postgpowania
okreslajace nie tylko ogdlne zasady, ale rowniez szczegdtowe standardy zachowan. Dla
przyktadu, patrz kodeks postgpowania Amerykanskiego Stowarzyszenia Nauk Politycznych,
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‘Guide to Professional Ethics in Political Science’ ("Wprowadzenie do etyki zawodowe] w
naukach politycznych" (APSA 2008). Dobrym przyktadem kodeksu postepowania stuzby
cywilnej w Europie sa dobrowolne, prawnie niewiazace ‘Ethics Framework for the Public
Sector’ ("Ramy etyczne dla sektora publicznego") (EUPAN 2004; patrz takze Bossaert &
Demmke 2005). Odzwierciedlaja one proste wspolne wartosci i standardy, ktore panstwa
cztonkowskie UE moga uzna¢ za istotne dla wlasciwego funkcjonowania swoich stuzb
publicznych. Omoéwiono w nich szczegotowo ogolne podstawowe wartosci, okreslone
standardy postepowania, dziatania na rzecz zapewnienia uczciwosci oraz Srodki postgpowania
w sytuacjach, w ktorych potencjalnie doszto do naruszenia etyki. Kodeks etyczny jest
zwiazany z rezimem etycznym wyzszego rzedu ("high-road") lub opartym na uczciwosci,
natomiast kodeks zasad i regulacji jest zwiazany z rezimem etycznym nizszego rzgdu ("low-
road) opartym na zgodnosci.

Przeprowadzone rozrdznienie pomigdzy kodeksem etycznym, kodeksem postgpowania i
kodeksem zasad i regulacji to narzedzie heurystyczne; w praktyce terminy te czesto stosuje
si¢ zamiennie. Wyrazna wigkszo$¢ panstw cztonkowskich OBWE i1 UE wprowadzita kodeksy
etyczne i/lub kodeksy postgpowania (Moilanen & Salminen 2007; OBWE 2000). Chociaz
narzedzia te nie wylaczaja si¢ wzajemnie i mozna ich uzywac jednoczesnie, kodeks
postgpowania zasadniczo zawiera podstawowe wartosci, eliminujac tym samym potrzebe
odrebnej deklaracji wartosci. Narzedzi tych mozna uzywa¢ na wielu poziomach: moga one
by¢ ogolnymi kodeksami postgpowania, kodeksami postgpowania przeznaczonymi specjalnie
dla danej branzy oraz kodeksami postgpowania przeznaczonymi specjalnie dla danej agencji.
Kodeksy ogolne obowiazuja wszystkich pracownikow stuzby publicznej pracujacych w
administracji panstwowej szczebla centralnego, natomiast kodeksy przeznaczone specjalnie
dla danej branzy obowiazuja urzednikow pracujacych w okreslonej branzy lub sektorze
rzadowym, na przyklad w branzy sadownictwa. Kodeksy przeznaczone specjalnie dla danej
agencji dotycza wytacznie urzednikoéw panstwowych zatrudnionych w okres§lonej organizacji.
To, jakie doktadnie rodzaje kodeksow etycznych nalezy stosowaé, zalezy od kontekstu
prawnego, kulturowego i administracyjnego. Jezeli kraj zmaga si¢ z powaznymi problemami,
takimi jak korupcja, odpowiednim rozwiazaniem begdzie prawdopodobnie kodeks zasad i
regulacji, poniewaz zawiera on silniej odstraszajace narzedzia przeznaczone do
przeciwdziatania nieprawidtlowym zachowaniom (np. $ledztwa policyjne, kary zasadzane
przez sad). Niemniej, jezeli kraj chce zmieni¢ swoja kultur¢ administracyjna w strong
wigkszej otwartosci 1 lepszej obstugi, tj. stworzy¢ wartosci aspiracyjne, priorytetem powinien
by¢ kodeks etyczny lub kodeks postgpowania.

Wciaz otwartym pozostaje pytanie o efektywnos$¢ tych instrumentéw. Rézne formy miec
moga zwlaszcza kodeksy etyczne 1 kodeksy postegpowania. Procz tego, r6znia si¢ one rowniez
ze wzgledu na swoj przedmiot. Czgsto sa dostosowane do zwalczania tagodnych form
nieprawidlowych zachowan i stanowia na wiele sposobdéw bezposrednia odpowiedZ na
dynamiczne 1 zmienne $rodowisko stluzby cywilnej, ktore wymaga jasniejszych wytycznych.
Jedna z gltéwnych stabosci kodeksow etycznych 1 kodeksow postgpowania jest to, ze w
wigkszosci przypadkoéw odznaczaja si¢ one stabymi mechanizmami egzekwowania. Oznacza
to, ze z jednej strony sa one bardziej wrazliwe na nieprzestrzeganie zasad 1 wykroczenia, z
drugiej za$, ich skuteczne wdrozenie zalezy w znacznym stopniu od istnienia $§rodowiska
zaufania 1 zdolnosci zapewnienia ich przestrzegania w organizacji.
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"Zgodnie z konwencjonalng madroscia kodeksy maja pozytywny wplyw na rzadzenie,
zwlaszcza za sprawa zniechgcania do podejmowania dziatan nieetycznych przez etycznie
zmotywowanych pracownikow stuzby publicznej. Nieetyczni urzednicy prawdopodobnie
pozostana nieetyczni bez wzgledu na istniejacy kodeks, tym jednakze, ktorzy chca
postepowaé etycznie, kodeks etyczny udzieli pomocnych wskazowek co do zachowan"'”.
Najwazniejsza analiza efektywno$ci kodeksow zostata napisana przez Gilmana (2005).
Wedlug niego, kodeksy moga by¢ skuteczne tak dtugo, jak dtugo posiadaja jasno wyznaczone
cele behawioralne. Powinny one réwniez pasowa¢ do plandw i celoéw zawartych w misji
organizacyjnej. Procz tego, kodeksy postgpowania powinny by¢ skromne 1 nie obiecywac
tego, czego nie sa w stanie dokona¢ (zakonczenia korupcji). "Wigkszos¢ kodeksow zawodzi
dlatego, ze wnosza nierealistyczne oczekiwania lub staraja si¢ kontrolowaé zbyt wiele.
Kodeksy, ktére wymagaja nadmiernej sprawozdawczos$ci i monitorowania moga doprowadzi¢
do cynizmu w organizacji oraz wéréd opinii publicznej"'’®.

Chociaz narzedzia te nie wyltaczaja si¢ wzajemnie i mozna ich uzywac jednoczes$nie, kodeks
postgpowania zasadniczo zawiera podstawowe wartosci, eliminujac tym samym potrzebe
odrgbnej deklaracji warto$ci. Narzedzi tych mozna uzywac na wielu poziomach: moga one
by¢ ogo6lnymi kodeksami postgpowania, kodeksami postgpowania przeznaczonymi specjalnie
dla danej branzy oraz kodeksami postgpowania przeznaczonymi specjalnie dla danej agencji.
Kodeksy ogolne obowiazuja wszystkich pracownikow stuzby cywilnej pracujacych w
administracji panstwowej szczebla centralnego, natomiast kodeksy przeznaczone specjalnie
dla danej branzy obowiazuja pracownikéw stuzb publicznych pracujacych w okreslonej
branzy lub sektorze rzadowym, na przyktad w branzy sadownictwa. Kodeksy przeznaczone
specjalnie dla danej agencji dotycza wytacznie urzednikéw panstwowych zatrudnionych w
okreslonej organizacji. To, jakie rodzaje kodeksow etycznych nalezy stosowaé, zalezy od
kontekstu prawnego, kulturowego i administracyjnego. Jezeli kraj zmaga si¢ z powaznymi
problemami, takimi jak korupcja, odpowiednim rozwiazaniem bedzie prawdopodobnie
kodeks zasad 1 regulacji, poniewaz zawiera on narze¢dzia silniej odstraszajace przeznaczone
do przeciwdziatania nieprawidtowym zachowaniom (np. $ledztwa policyjne, kary zasadzane
przez sad). Niemniej, jezeli kraj chce zmieni¢ swoja kultur¢ administracyjna na bardziej w
stron¢ wigkszej otwartosci 1 lepszej obstugi, tj. stworzy¢ wartosci aspiracyjne, rozwazy¢
nalezy kodeks etyczny lub kodeks postgpowania.

Ostatnio obserwowany trend w strong przyjmowania wigkszej liczby kodeksow etycznych
jest zgody z trendami przewidzianymi w reformie zarzadzania publicznego, zmierzajacymi do
przyjmowania bardziej nieformalnych, niewiazacych prawnie instrumentéw. Wciaz otwartym
pozostaje pytanie o efektywno$¢ tych instrumentéw. Rozne formy mieé¢ moga zwlaszcza
kodeksy etyczne i kodeksy postegpowania. Procz tego, rdznia si¢ one réwniez ze wzgledu na
swoj przedmiot. Czgsto sa one dostosowane do zwalczania fagodnych form nieprawidtowych
zachowan 1 stanowia na wiele sposobow bezposrednia odpowiedZ na dynamiczne i zmienne
srodowisko stuzby cywilnej, ktére wymaga jasniejszych wytycznych dla swoich
pracownikow. Jedna z gtoéwnych stabosci kodeksoéw etycznych i1 kodekséw postgpowania jest
to, ze w wigkszosci przypadkdw w poréwnaniu do kodeksow regulacji odznaczaja si¢ one
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stabymi mechanizmami egzekwowania. Oznacza to, ze z jednej strony sa one bardziej
wrazliwe na nieprzestrzeganie zasad 1 wykroczenia, z drugiej za$, ich skuteczne wdrozenie
zalezy w znacznym stopniu od istnienia $rodowiska zaufania i zdolnos$ci zapewnienia ich
przestrzegania w organizacji.

W poréwnaniu do $rodkow karnych, ktore w przypadku nieprzestrzegania zasad etycznych
oznaczaja sankcje, gtowna funkcja kodeksow postepowania'’’ jest dostarczanie pracownikom
stuzby cywilnej wskazowek oraz podnoszenie $wiadomos$ci w zwiazku z moralnymi
aspektami ich zadan. Jednym z ich gtownych celéw jest wzrost etycznej wrazliwosci 1 osadu
etycznego, oraz zapewnienie jasnosci w kwestii odpowiedzialno$ci. W pordwnaniu do
obowiazujacych przepisow prawa, kodeks postgpowania jest o wiele tagodniejszym
instrumentem zwalczania nieprawidlowych zachowan w tym sensie, ze nie posiada az tak
imperatywnego charakteru i uzupeinia istniejace ustawodawstwo i regulacje. Bar Cendon
opisuje kodeksy postgpowania jako "postanowienia o charakterze pozytywnym, ktore
ustanawiaja zasady, standardy i wskazowki etyczne na potrzeby codziennej dziatalnosci, a
takze stymuluja satysfakcje z prawidtowych zachowan".'”® Sa one przewaznie dostosowane
do zwalczania tagodnych form nieprawidlowych zachowan i stanowia na wiele sposobow
bezposrednia odpowiedZz na dynamiczne i zmienne $rodowisko stuzby cywilnej, ktore
wymaga jasniejszych wytycznych dla swoich pracownikow.

Kolejna powazna réznica pomigdzy panstwami cztonkowskimi UE, Bulgaria i Komisja
Europejska jest poziom, na ktorym przyjeto ten kodeks, a takze grupa docelowa, do ktorej sig
on odnosi. Wigkszo$¢ kodeksow postgpowania przygotowuje rzad centralny, natomiast w
niektorych krajach kompetencja ta jest delegowana na szczebel zdecentralizowany albo
operacyjny. Przykladem zroznicowania organizacyjnego jest na przykilad Szwecja, gdzie
kazda organizacja publiczna moze mie¢ wlasny kodeks postgpowania etycznego, a zatem ma
mozliwo$¢ wdrozenia takiego kodeksu.

Tabela 8. Wykorzystanie roéznych rodzajow kodeksow etycznych w panstwach
czlonkowskich UE

(Czegstotliwosci w nawiasach)

Czegsciowow Niew

W uzyciu . . Razem
uzyciu uzyciu
Ogolne ustawodawstwo 64 (16) 20 (5) 16 (4) 100 (25)
Kodeks postgpowania 62 (16) 8(2) 30 (8) 100 (26)

177 Na ten temat zobacz na przyktad Lawton, Alain (2003), Developing and implementing codes of

ethics ("Opracowywanie i wdrazanie kodeksow etycznych", artykut zaprezentowany na Dorocznej
Konferencji EGPA, w Lizbonie 3- 6 wrzesnia 2003 roku; Antonio Bar Cendon, op.cit, Transparency
International, Source Book 2000, op.cit.; Eleanor Glor, 'Codes of conduct and generations of public
servants', w: International Review of Administrative Sciences [Miedzynarodowy przeglad dotyczqcy
nauki o administracji], Tom 67, Londyn 2001, str. 525-541; M. Maguire, Ethics in the Public Service -
Current Issues and Practice ("Etyka w shuzbie publicznej - biezace zagadnienia i praktyka"), artykut
zaprezentowany na Dorocznej Konferencji EGPA 'Ethics and Accountability in a Context of
Governance and New Public Management. "Etyka i odpowiedzialno$¢ w kontekscie rzadzenia i
nowego zarzadzania publicznego.

178 Antonio Bar Cendon, op.cit., s. 65.
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Kodeks etyczny 58 (15) 15 (4) 27 (7) 100 (26)
Specjalne ustawodawstwo

etyczne 42 (11 19.(5) 39 (10) 100 (26)

Tabela 8. potwierdza, ze rdzne kodeksy etyczne sa szeroko stosowane w panstwach
cztonkowskich. W oparciu o uzyskane informacje, niemal dwie trzecie krajow stosuje
ustawodawstwo ogolne (64%) oraz kodeks postgpowania (62%), a nastepnie kodeks etyczny
(58%) 1 ustawodawstwo specjalne zwiazane z etyka (42%). Jako dodatek do tych ogdlnych
kodeksow etycznych, niemal wszystkie kraje przyjely kodeksy specjalne dla okreslonych
agencji (88%) oraz kodeksy postgpowania dla okreslonych dziedzin (89%). W Holandii na
przyktad organizacje publiczne sa zobowiazane do przyjgcia wilasnego kodeksu
postepowania. W Komisji Europejskiej niektore dyrekcje generalne posiadaja wtasne kodeksy
postgpowania, ktére uwzgledniaja specyficzna sytuacje w GD. W wielu krajach takich jak
Cypr czy Stowenia, stosuje si¢ specjalny kodeks postgpowania dla urzednikow celnych. W
poréwnaniu z sytuacja sprzed pigciu lat (Moilanen & Salminen 2007), jest jasne, ze kodeksy
sa bardziej zréznicowane, niz wczesniej. Niemniej wydaje si¢, ze niektore panstwa
cztonkowskie nie sa w stanie odr6zni¢ kodeksoOw postepowania od kodeksoéw etycznych, i w
zwiazku z tym uzywaja ich zamiennie. Praktycznie mowiac, ogdlne ustawodawstwo i
szczegotowe kodeksy postgpowania wzajemnie si¢ wspieraja. Podobnie uzupeiniaja si¢
szczegotowe ustawodawstwo etyczne i1 abstrakcyjne kodeksy etyczne. Inne ich kombinacje
nie wnosza wartosci dodane;.

Jednym z gléwnych ograniczen kodeksow postgpowania jest to, ze w wigkszosci przypadku
odznaczaja si¢ one slabymi mechanizmami egzekwowania, w poréwnaniu do innych
instrumentow. Oznacza to, ze z jednej strony sa one bardziej wrazliwe na nieprzestrzeganie
zasad 1 wykroczenia, z drugiej za$, ich skuteczne wdrozenie zalezy w znacznym stopniu od
istnienia §rodowiska zaufania i zdolno$ci zapewnienia ich przestrzegania w organizacji.

Literatura zwigzana z tym tematem w wigkszo$ci zgadza si¢ co do warunkow, ktore powinny
by¢ spelnione, aby mozna bylo zachgci¢ do wprowadzania kodekséw posiadajacych
wystarczajaca legitymacje, aby przestrzegatl ich personel. Istotnym czynnikiem, ktory nalezy
wzia¢ pod uwagg przy konsultacjach z kluczowymi interesariuszami jest faza opracowywania,
lub w sposob bardziej ogdlny, zaangazowanie personelu oraz skargi personelu przy
przygotowywaniu takiego kodeksu. W kontekscie tym, sprawozdanie z wdrozenia kodeksow
postepowania w sektorze prywatnym'’® identyfikuje fakt, ze jedynie 43% spolek
zaangazowalo personel w opracowywania takich kodeksow, jako jeden z kluczowych
czynnikow stojacych na przeszkodzie skutecznemu wdrozeniu. Inny warunek konieczny
skutecznego kodeksu postgpowania jest taki, ze tre$¢ takiego kodeksu musi by¢ wyrazona w
sposob tatwy do zrozumienia i wdrozenia przez odpowiednia grupg docelowa. Przeszkode tg
mozna tatwo pokonaé tworzac kodeks, ktory jest jasny, spojny, szczegdtowy i1 posiada
implikacje praktyczne. Spojnos¢ oznacza, ze pozostaje on w harmonii z istniejacym

. .o ., . .. . . . , o1
ustawodawstwem i procedurami, jasno$¢ natomiast to minimalizacja wieloznacznosci.'™
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Transparency International, op.cit., str. 149.
Lawton, op.cit., str. 4.
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Niektore badania w tym kontek$cie ida nawet dalej, dostrzegajac zwiazek pomigdzy
efektywnoscia kodeksu etycznego a czynnikami pokoleniowymi.'®! Gtéwne argumenty
brzmia, ze kodeksy postgpowania, aby dobrze funkcjonowaty, musza by¢ dostosowane do
mentalnos$ci pokolenia oraz ze pomigdzy rdznymi pokoleniami istnieja powazne rdznice
wartosci. W konsekwencji istnieje ryzyko, ze istniejace kodeksy nie sa wystarczajaco
przekonujace lub nie maja odpowiedniej legitymacji, by kierowali si¢ nimi pracownicy stuzby
cywilnej w swoich zachowaniach. Moze to mie¢ miejsce w jeszcze wigkszym nawet stopniu,
jezeli wartosci zawarte w takich kodeksach postgpowania nie maja wsparcia liderow
politycznych 1 administracyjnych. Poglady mlodszych pokolen na przyktad sa daleko bardziej
skupione na indywidualnosci, innowacjach i gospodarce, a nie tak bardzo na wtadzy, prawie i

porzadku.

Co wigcej, efektywnos$¢ kodeksu moze ulec ostabieniu, jezeli nie odzwierciedla on kultury
organizacyjnej] w odpowiedni sposob. W tym konteks$cie nie jest roztropnym rozwigzaniem
kopiowanie kodeksow jednych organizacji przez inne lub transponowanie kodeksu bez
uwzgledniania kluczowych czynnikéw srodowiskowych. W najgorszym scenariuszu moze to
doprowadzi¢ do tego, ze urzednicy publiczni beda wystawieni na pokuse nasladowania
innych (nawet jezeli pozostaje to w sprzecznosci z oficjalnymi wytycznymi), a przestrzegaé
tresci kodeksu jedynie w sposob drugorzedny. '

Kolejny istotny czynnik na rzecz zagwarantowania efektywnego funkcjonowania kodeksow
wigze si¢ z etapem wdrozenia. Bardzo czgsto przygotowanie kodeksu postgpowania to co$, na
czym si¢ poprzestaje. Jest to jedynie pierwszy krok i aby uczyni¢ kodeks wykonalnym
dokumentem 1 czg$cia struktury organizacyjnej, trzeba ustali¢ odpowiedni sposob
uswiadomienia tego kodeksu pracownikom.

6.4 Przywodztwo

Zwtaszcza w przypadku wartoSci 1 podnoszenia $wiadomosci, przykiad postaw
behawioralnych lub wartosci lideréw odgrywa rolg tak samo wazna, jak formalne zasady.
Nauka podtrzymywania warto$ci ma miejsce glownie za sprawa przykladow i modelowych
roli. Ludzie ucza sig¢ przestrzega¢ wartosci nie dzigki zasadom, lecz dzigki rodzicom,
nauczycielom, przyjaciotom, kolegom i zwierzchnikom. Jezeli idzie o etykg stuzby
publicznej, jakos¢ przywodztwa ma kapitalne znaczenie. Jezeli liderzy stosuja publiczne
wartosci, takie jak lojalno$¢, neutralnosé, bezstronnosci i oddanie na rzecz procesu
demokratycznego, sa wigksze szanse, ze inni zrobig to samo. Z drugiej strony, nie nalezy
oczekiwaé, ze przywodztwo plyna¢ bedzie jedynie z samej gory. Inni pracownicy rowniez
maja niemniejszy obowiazek edukowaé siebie, swoje kolezanki i swoich kolegow. Kolejna
istotna rola przywodztwa jest demonstrowanie podstawowych warto$ci oraz, w szczegdlnosci,

'8! Eleanor Glor (2001), 'Codes of conduct and generations of public servants' ("Kodeks postepowania
i pokolenia pracownikow stuzby publicznej"), w: International Review of Administrative Sciences,
[Migdzynarodowy przeglad dotyczacy nauki o administracji], Tom 67, str. 525-541;

182 C.L., Jurkiewicz, The Phantom Code of Ethics vs. The Formal Code of Ethics: The Battle between
right and wrong amidst a culture of reform, ("Fantomowy kodeks etyczny. boj dobra ze zlem posrod
kultury reform"), Artykul zaprezentowany na pierwszej specjalistycznej migdzynarodowej konferencji
ITAS, Sunningdale, UK, 12-15 stycznia 1999, w: Bar Cendon, op.cit..
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wnoszenie wktadu w szerzenie etosu stuzby cywilnej. Co wiecej, odpowiedzialnos$¢ liderow
jest dwojaka. Nie tylko sa odgrywaja oni modelowe role dla innych, ale sa takze
najwazniejsza kategoria personelu, ktora jest podatna na korupcjg i oszustwa.

Jezeli zatem przywddztwo jest tak wazne, panstwa cztonkowskie powinny robi¢ wigcej, aby
zagwarantowaé, ze liderzy wezma swoje obowiazki na siebie. Podobne standardy nalezy
ustanowi¢ dla liderdw politycznych. Jezeli politycy sami nie przestrzegaja prawa, trudno jest
oczekiwac, ze beda mie¢ wystarczajacy autorytet by sprawic, ze beda go przestrzegali inni. W
tym wzgledzie, niektorzy badacze'’ uznaja dobre i etyczne przywodztwo za kluczowy
czynnik dla przewidywania i wyjas$niania przypadkdéw nieuczciwosci.

W holenderskim studium'®* dotyczacym efektywnosci 21 strategii antykorupcyjnych (patrz:
Tabela 2 na str. 64), uznano, ze kluczowa role¢ odgrywa zarzadzanie administracyjne i
polityczne. W tym sensie, 86,9% jest zdania, ze wieksze zaangazowanie ze strony politykow to
kluczowa zmienna w zwalczaniu zachowan nieetycznych (wewnetrzna kontrola i nadzor:
86.5%). Catkiem odkrywczy — lecz réwniez logiczny — jest fakt, ze zmienna "przykiad
dawany przez kierownictwo najwyiszego szczebla" (80%) ma rowniez wysoka warto$e.
Przywddztwo jako kluczowy instrument propagowania etycznej shuzby cywilnej znajduje
réwniez wsparcie w badaniu przeprowadzonym w szwajcarskiej administracji federalnej,'®
zgodnie z ktorym najwazniejszymi czynnikami sprzyjajacymi nieprawidlowym zachowaniom
sq bledy kierownictwa, bledy rekrutacyjne i staba organizacja kompetenciji'®.

Istnieja powazne dowody na to, ze nieetyczne zachowania sa przewaznie problemem
elitystycznym zwiazanym z przywodztwem. W wielu krajach osoby przyjmujace tapowki
zajmuja stanowiska przywodcze'™’, i niemal wszystkie osoby oferujace tapowki (87,1%)
zajmuja wysokie stanowiska (wlasciciele firm, dyrektorzy, pracownicy wyzszego

183 Brown & Trevino 2006; Lasthuizen, 2008, Cropanzano/Walumbwa, 2010
184 Huberts, L.W.J.C (1998)."What can be done against public corruption and fraud: Expert views on
strategies to protect public integrity" (Jak przeciwdziata¢ korupcji i oszustwom w stuzbie publicznej:
Poglady ekspertow na temat strategii ochrony uczciwos$ci publicznej" w: Crime, Law & Social Change
(Przestepstwo, prawo i zmiana spoteczna) 29, str. 209-224. Studium to opiera si¢ na wynikach
ankiety, w ktorej wzigto udziat 257 ekspertow z 49 krajow. Ci eksperci to naukowcy (38%),
przedstawiciele policji i sadownictwa (28%), przedstawiciele shuzby cywilnej 1 agencji
antykorupcyjnych (12%), audytorzy, kontrolerzy, ksiggowi (10%), oraz biznesmeni i konsultanci
(8%). Z uwagi na cel tego studium, wzig¢to pod uwage jedynie odpowiedzi ekspertow z krajow o
wyzszym dochodzie.
85 Ethik im offentlichen Dienst, Raport Instytucji Nadzoru Administracyjnego Parlamentu do
wiadomos$ci Komisji Audytu i Rady Narodowej z dnia 30 pazdziernika 1998 roku. W raporcie
przedstawiono wyniki badan empirycznych i opiera si¢ on na rezultatach 12 wywiadach kierowanych
z Szwajcarskim Departamentem Kadrowym, osobami odpowiedzialnymi za personel w sekretariatach
generalnych Departmanentow, Kancelarii Federalnej oraz trzech wybranych urzedach i urzedach
federalnych. Wszystkie dane przeanalizowano i poddano ocenie zgodnie z metodami ilosciowej i
jakosciowej analizy tresci.
186 Adekwatnym pytaniem w tym kontekscie byto, co osoby udzielajace wywiadu uwazaja za gtowne
przyczyny korupcji i innych naruszen zasad Col.

Liczba ta dotyczy sytuacji w sektorze prywatnym i publicznym. Bundeskriminalamt, Lagebild
Korruption, Bundesrepublik Deutschland, 30.6.2003, str. 32
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szczebla)'®™®. W Australii pracownikom, "ktorzy uwazaja, ze do$wiadczyli nekania lub

zngcania si¢ w ostatnim 12 miesigcach zadano pytanie, kto byl za to odpowiedzialny.
Czterdziesci dwa procent wskazato swojego zwierzchnika, a 37% kogo$ innego na wyzszym
stanowisku. Innymi stowy, z niemal czterema piatymi przypadkéw zachowan odbieranych
jako ngkanie i zngcanie si¢ zwigzana jest kadra kierownicza. Nawet jesli bedziemy pamigtac,
ze dostarczanie opinii na temat kluczowych wynikow lub odmowa dziatania w przypadku
nierozsadnych zadan moze by¢ nieprawidtowo interpretowana przez personel jako zngcanie i
nekanie, liczba ta wciaz jest niepokojqca"lgg.

Nastgpnym waznym pytaniem do rozwazenia w tym konteks$cie jest pytanie o to, jaki lider
zacheca do jakiego rodzaju zachowan? Nie trzeba wspominac, ze jest to trudne pytanie, na
ktore nie ma tatwej odpowiedzi, zwlaszcza, ze jest bardzo wiele réznych rodzajow i stylow
przywodztwa. Huberts'”’, nawiazujac do Badaracco i Ellswortha, odroznia przywoédztwo
polityczne, kierownicze i oparte na wartosciach. Wysnuwa on raczej mato zaskakujacy
wniosek, ze do uczciwosci w sektorze publicznym moga jedynie zachgcaé uczciwi liderzy
oraz przywodztwo, ktore charakteryzuje si¢

- Spdjnym 1 logicznym zestawem jasnych celow;
- Jasnym zbiorem wartosci;

- Prawidtowym zachowaniem;

- Charyzma;

- Profesjonalnym zarzadzaniem.

Nie wydaje sig, aby ktorykolwiek z tych ideatow odpowiadat w cato$ci wymogom, niemniej
lider kierowniczy, ktérego styl zarzadzania charakteryzuje si¢ podejSciem odgdrnym i jasno
ustalonymi celami, oraz lider kierujacy si¢ wartosciami, ktorego przywodztwo opiera si¢ na
jednoznacznym zasadach moralnych, wuzyskuja lepszy wynik. Dla pordéwnania,
charakterystyka lidera politycznego, ktérego styl odznacza si¢ zdolnoscia dostosowania,
negocjacji 1 manipulacji, jest najmniej zdatna do przywddztwa, ktore zachgcatoby do
etycznego zachowania po stronie pracownikow shuzby cywilne;.

Kolejna ankieta przeprowadzona przez Karin Lasthuizen analizuje wptyw trzech ponizszych
typow przywodztwa oraz ich zwiazek z r6znymi formami nieuczciwosci: (1) modelowe role
majace na celu danie dobrego przyktadu pracownikom; (2) surowos¢ majaca na celu
stawienie czota nieprawidlowym zachowaniom pracownikow; oraz (3) otwarto$¢, w celu
omoOwienia problemow i dylematow. Najbardziej interesujacym rezultatem tego badania jest
to, ze okreslone rodzaje nieuczciwosci wymagaja okre§lonych zachowan przywodczych.
Procz tego, przedstawiono relacje pomigdzy tymi trzema charakterystykami przywodztwa a
okreslonymi rodzajami nieuczciwosci. W tym aspekcie gltéwne ustalenia poczynione w
ramach tego badania mozna podsumowaé nastgpujaco: po pierwsze, idealnym rodzajem
przywodztwa w sensie skutecznego ukracania nieetycznych zachowan bedzie przywodztwo

"% Ibid.

189 Lynelle Briggs, Testing APS Ethics, op cit. str. 119—-136.

190 Huberts, L.W.J.C./ van den Heuvel, J.HJ. (red.) (1999), Integrity at the public-private interface
("Uczciwos¢ na styku sektora publicznego i prywatnego"), Shaker, Maastricht, p. 18; Badaracco,
Joseph L./Ellsworth, Richard (1993), Leadership and quest for integrity ("Przywodztwo i
poszukiwanie uczciwosci”), Harvard Business School, Harvard.
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odznaczajace si¢ wszystkimi trzema wymienionymi wyzej cechami. Po drugie, role
modelowe sagCBOBON " OO OB OMTEeli idzie o radzenie sobie z nieetycznym zachowaniem
w relacjach interpersonalnych. Po trzecie, surowoS¢ to doS¢ istotna cecha, jezeli idzie o
radzenie sobie z kwestiami etycznymi zwigzanymi z naduz20 0 'CX0O 30(000
organizacyjnych. Po czwarte, jezeli role modelowe i surowosS¢ nie majg duzego lub zadnego
wplywu na nieetyczne zachowania, wazniejsza jest otwarto§¢. Co dosy¢ zaskakujace w
zwigzku z kwestig odnalezienia wtaSOO M) (00O 'D) (&'"edzy podejSciem opartym na
zgodnoSci a podejSciem opartym na uczciwoS$ci, waga otwartoSci na rzecz ukracania
) 32000 O OD0A0 (Sci nie jest tak znaczna, natomiast surowo$¢ i role modelowe majg z
grubsza ten sam wptyw.
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Co wigcej, pomimo faktu, zOO) 30 [OOB-0 (O 2 CEnie postrzegane jako najwazniejszy
- &G DDOON 30000 O . ) M'0H20s k. OO0 (00O " M0OMY 320 O0B8-0 O 0301
zaangazR <D<J 30 [OB-00O03000 'CE postrzegane jako g OO 3030 O3 . O (S¢ na
drodze efektywnej polityki etycznej. Co wigcej, w kontekScie zarzadzania w kryzysie
M, 0 & MBOON OO0 30 31 000 0D 'O. OO0 00D CROMIOCBOCR MM CBO00 O 'O00
rzeczywistoS¢ ogromnie si¢[T¥niq.

W kontekScie tego studium wiele ustalefi przedstawia sie interesujgco. Pierwszy wniosek
brzmi, ze pomieBlP] 3000 O T& ' O0T 0 320 OMB-0 OO CBOE 3000820 ",-( Scig etycznego

) 30 [B-000,-" O gca luka. Po drugie, ze wzgledu na odmienng korelacj¢ pomiedzy
przypadkami nieuczciwoS$ci a stylami zarzadzania, panstwa cztJ1 JRN DB D) JHDEO
OPM B Eedg potrzebowalI¥ ![O-2 D BO33dzania zgodnie z dominujagcym rodzajem
nieetycznych zachowah OCB. OO OO OGO 200 O 'O0H208 OO0 (0 O 'O "3ze sig w
¢ill O MK 'OI300B0D Bvnetrzng korupcja takg jak protekcja/nepotyzm lub nieodpowiednim
-000 O XON OO0 000 OO0 .)O00O0 -e¢trzna, dyskryminacja i molestowanie
seksualne), potrzebowa¢ bedqBl OOO) 320 OMB-0 OO ) O-0O (O O&(O0(0 20 O( OO O. OO
stanowigcego dobry przykidOOON OO0 OO0 MMO. 'OI0- ( 200000 00020 OF . ) 06O
wigze si¢ z oszustwami, kradziezami, marnotrawieniem lub naduz20 0O 'TXO30(0O0 O
organizacyjnych, naduz@ 0O TX[TXO") . (00 TxO O &ONOX'TH OCCK'T OO0 OO0
sprawg)) O30 MD & OCF bedgd [B'ONM,. (0O () 320 O5B-0 OO O 300001232, 0
finansowy mial negatywny wpiQ OOOE208 OO 320 OB-0 (O30 00 'O O 320 OB-0 OO0 O
rzeczywistoSCOMN 30 B 00,0 (0 'O 3 przeszkodg i trudno$¢ na drodze do efektywnej
polityki etyczne;.
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6.5 Szkolenie

Szkolenie etyczne rézni si¢ od edukacji etycznej. Normatywne teorie etyczne, takie jak
utylitaryzm, etyka oparta na zasadach lub obowiazku, teoria warto$ci raczej nie beda
poruszane na szkoleniu etycznym. Zamiast tego, typowe szkolenie etyczne obejmuje
podnoszenie $wiadomosci regul, kodeksow 1 zasad, szkolenie zwiazane z dylematami,
szkolenie z przywodztwa, konfliktow interesow itd. Miarowy wzrost szkolen etycznych na
wszystkich poziomach rzadzenia jest $wiadectwem prima facie, ze uznaje sig je za skuteczne
w zniechgcaniu do podejmowania nieetycznych zachowan i zachgcaniu do zachowan
etycznych. Réwniez nasze studium potwierdza, ze panstwa czlonkowskie uwazaja szkolenie
etyczne za efektywny instrument w walce z korupcja i nieetycznym zachowaniom (patrz:
Tabela 7 na str. 105).

Tabela 9. Komunikowanie regul etycznych za posrednictwem réznych rodzajow szkolen

czestotliwose

cze$cia szkolenia wewnetrznego 19
zapewniane automatycznie kiedy kto$§ dofacza do stuzby publiczne;j 16
czescia szkolenia zewngtrznego 15
zapewniana automatyczne gdy kto§ obejmuje stanowisko w innej

organizacji 12
cze$cia umowy o pracg/dokumentu 10
cze$cia szkolenia internetowego 8

Sposrdd 26 otrzymanych odpowiedzi, trzy panstwa cztonkowskie stwierdzity, ze w ich kraju
pracownicy stuzby cywilnej sa bardzo §wiadomi zasad etycznych, osiem powiedzialo, ze ich
pracownicy stuzby cywilnej dobrze sobie zdaja z tych zasad sprawe, natomiast pi¢¢ krajow
zadeklarowato, ze sytuacja jest trudna do opisania. Poniewaz niemal wszystkie panstwa
cztonkowskie donosza, ze pracownicy stuzby cywilnej znaja bardzo dobrze lub przynajmniej
znaja istniejace wartosci 1 standardy stuzby publicznej, mozna powiedzie¢, ze szkolenie
etyczne jest skuteczne i osiaga si¢ z jego pomoca zamierzone cele. Ogétem 19 panstw
cztonkowskich twierdzi, ze etyka stanowi czg$¢ ich szkolenia wewnetrznego, a w 15 krajow
cztonkowskich jest ona przedmiotem szkolenia zewngtrznego (obie kategorie nie wylaczaja
si¢ wzajemnie). W 16 przypadkach szkolenie etyczne jest zapewniane automatycznie, kiedy
osoba dotacza do stuzby publicznej. Na przyktad, hiszpanskie ustawodawstwo etyczne i
kodeks postgpowania pracownikéw shuzby cywilnej sa czg$cia obowiazkowe] wiedzy
pracownika stuzby cywilnej. Na Cyprze, osoby wyznaczone do stluzby publicznej uczeszcezaja
na seminaria wprowadzajace, na ktorych omawia sig, wsrod innych tematéw, ramy
ustawodawcze 1 funkcjonalne ze szczegdlnym uwzglednieniem powinnosci i obowiazkow
pracownikow stuzby cywilnej oraz spraw etycznych w ogole. Aby uzyskaé wigcej informacji,
patrz Aneks 2 na str. 156.

Niemniej trudno jest znalez¢ definitywne dowody, czy szkolenie jest naprawde skuteczne.
Istnieja nieliczne systematyczne badania efektywnos$ci szkolenia etycznego w sektorach
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191

publicznych lub prywatnych" Kluczowym sktadnikiem szkolenia etycznego jest

uczynienie ludzi kompetentnymi etycznie. Jakiego rodzaju wiedza, umiejgtnosci i zdolnosci
sq potrzebne, aby by¢ kompetentnym etycznie? Menzel okreéla je nastepujaco'**:

e /najirozumiej zasady etyczne;

e Miej $wiadomo$¢ adekwatnych zawodowych kodeksow etycznych;

e Uznaj 1 propaguj konstytucyjne wartosci roéwnosci, sprawiedliwosci 1

reprezentatywnosci;

e Przestrzegaj prawa;

e Dzialan w interesie publicznym;

e Stosuj rozumowanie etyczne;

e Bierz na siebie odpowiedzialno$¢ za swoje zachowania;

e  Wystrzegaj si¢ konfliktow intereséw i1 pozornych konfliktow interesow;

e Szanuj i chron informacje, do ktorych masz uprzywilejowany dostep itd.

Odpowiednio, kazdy program szkolenia etycznego powinien zawiera¢ elementy dotyczace
takich kwestii, jak:

* podkreslenie wagi wartosci i kodeksu postgpowania w miejscu pracy;

 szkolenie dotyczace dylematéw oraz zagadnienia etyczne zwigzane z wymagajacymi
sytuacjami;

* etyczne podejmowanie decyzji;

* etyczne przywodztwo;

* kryteria oraz inne narzedzia oceny na potrzeby rekrutacji i awansu, ktore testuja swiadomos¢
etyczna;

» zachegcanie organizacji 1 pomaganie im w lepszym zintegrowaniu etyki ze swoim
zarzadzaniem, w tym demaskatorstwa;

» porady, wskazodwki i szkolenie dotyczace molestowania, n¢kania i zngcania si¢ oraz
wlasciwe wykonywanie obowiazkéw zarzadczych;

* kursy walki z korupcja i oszustwami.

6.6 Wnioski

Chociaz pomigdzy niskimi pensjami a nieetycznym zachowaniem istnieje wyrazny zwiazek,
podwyzka ptac niekoniecznie doprowadzi do redukcji poziomu nieetycznych zachowan. Jest
to jeden z rezultatow naszego pierwszego badania EUPAN na ten temat (Bossaert/Demmke
2005). Wplyw wyzszych pensji na walk¢ z nieetycznym zachowaniem jest ograniczony,
szczegollnie jezeli nie jest polaczony z innymi $rodkami. Niemniej, nie mozna zapominac, ze
wielu urzednikdéw publicznych w niemal wszystkich panstwach cztonkowskich jest niezwykle
zainteresowana wptywem malejacych wynagrodzen oraz innych korzysci socjalnych.

W wielu krajach kiepskie ptace znajduja si¢ w samym sercu korupcji. Mozna powatpiewac,
czy pracownicy publiczni w krajach Europy Srodkowej i Potudniowo-Wschodniej moga

191
192

Menzel, Ethics Management, (Zarzadzanie etyczne) op cit, str. 56
Menzel, Ethics Management, (Zarzadzanie etyczne) op cit, str. 19-20.
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polega¢ wylacznie na motywujacej sile etosu publicznego. Co wigcej, wszelkie sugestie, ze
osobiste wynagrodzenia oferowane przez etos nalezy postrzega¢ jako rekompensate za niskie
wynagrodzenie i stabe warunki pracy pracownikow shuzby publicznej nalezy odrzucic.
Ponadto, etos sluzby publicznej nie moze by¢ nigdy oferowany jako wymoéwka dla
traktowania pracownikow stuzby publicznej gorzej, niz innych',

Oprocz godziwego wynagrodzenia, adekwatnego szkolenia i dobrego przywodztwa w
obszarze zarzadzania zasobami ludzkimi istnieja innego rodzaju $rodki promujace uczciwosé
w sektorze publicznym poprzez motywowanie pracownikow stuzby cywilnej w ich pracy i w
odniesieniu do catej ich kariery. Kluczowe instrumenty zachgcajace lub instrumenty
minimalizujace ryzyko nieetycznych zachowan personelu na wrazliwych stanowiskach
obejmuja sprawiedliwe procedury selekcji 1 rekrutacji, obiektywne kryteria awansu,
mozliwosci rotacji 1 wzbogacania stanowisk, jasny opis zadan, przejrzysty podziat
obowiazkow, rozdzielenie kompetencji, sprawdzanie personelu 1 wspdlne obowiazki
cztonkow personelu (patrz badanie EIPA na zlecenie Prezydencji Irlandzkiej, 2004 rok).

Niemniej, rowniez w odniesieniu do tych instrumentéw jest zaskakujaco niewiele dowodow
efektywnosci roznych srodkow. Panstwa czlonkowskie nie podjely jednakze wystarczajacych
dziatah majacych na celu oceng i poréwnanie pomigdzy soba efektywnosci, na przyktad,
rotacji stanowisk jako instrumentu antykorupcyjnego.

193 parlament Zjednoczonego Krolestwa, Komisja Wyboru Administracji Publicznej, Etos Stuzby

Publicznej, Raport Siodmy, 13 czerwca 2002 roku.
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7. WPLYW ZASAD ETYCZNYCH NA ZACHOWANIE ETYCZNE - WIECE]
ZASAD, LEPSZA SKUTECZNOSC?

Badanie Demmkego 1 in. (2008) na temat zasad i standardow w obszarze konfliktow
interesOw dla osob sprawujacych urzedy publiczne w panstwach cztonkowskich UE
pozwolito ustali¢, ze wiele nowych panstw czlonkowskich, ktore dolaczyty do UE w
2004/2007 roku, posiada wigcej zasad, niz kraje UE-15. Zarazem, korelacja pomigdzy
poziomami korupcji a poziomem uczciwo$ci nie wskazywala, aby w wigkszym stopniu
uregulowane kraje odznaczaty si¢ nizszymi poziomami korupcji. Wyniki te wskazuja, ze w
przypadku stopnia korupcji rolg odgrywaja inne czynniki. Na przyktad, potrzeba regulowania
etycznego zalezy od poziomu zaufania w stuzbie publicznej. Im wigcej zaufania, tym mniej
potrzeba regulacji. Moze by¢ to jeden z czynnikoéw wyjasniajacych, dlaczego kraje o
wysokim poziomie zaufania, takie jak kraje skandynawskie, maja wzglednie niski poziom
uregulowan zwiazanych z konfliktami intereséw.

W ramach naszego badania zadaliSmy pytanie panstwom czlonkowskim, czy wigksza ilo$¢
zasad, standardéw, kontroli, wsparcia itd. jest wciaz potrzebna w przypadku okreslonych
polityk. Wyniki pokazaty, ze =zasadniczo panstwa cztonkowskie nie widza potrzeby
posiadania wigkszej liczby zasad, za wyjatkiem zasad antykorupcyjnych. Nowe panstwa
cztonkowskie wskazuja w pewnym stopniu wigksza potrzebe posiadania wigkszej liczby
zasad, niz dotychczasowe panstwa cztonkowskie UE-15. Potrzeba ta byta gldéwnie wyrazana
w odniesieniu do nowych zasad walki z korupcja oraz zamowien publicznych.
Dotychczasowe kraje UE-15 wyrazaty najwigksza potrzebe posiadania wigkszej liczby zasad
dotyczacych okresu po ustaniu zatrudnienia.

Tabela 10. Czy wcigz potrzeba wigcej zasad i standardow?

(1=nie potrzeba, S=potrzeba)
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corruption
politicisation
public procurement
post-employment
fraud

abusing organisational...
mobbing
gift policies

sexual intimidation

1,00 2,00 3,00 4,00 5,00

B New Member State  m Old Member State

Od gory: korupcja, upolitycznienie, zamoéwienia publiczne, okres po ustaniu zatrudnienia,
oszustwa, naduzywanie zasobow organizacyjnych, mobbing, polityki dotyczace prezentow,

zastraszanie seksualne; od lewej: nowe panstwo cztonkowskie, stare panstwo cztonkowskie

A zatem, pomimo wzglednie wysokiego poziomu uregulowania, nasze rezultaty wskazuja, ze
niektore panstwa cztonkowskie wciaz potrzebuja wigkszej liczby zasad w niektorych
obszarach. Jednakze zwlaszcza starsze panstwa cztonkowskie UE-15 sa zdania, ze zasadniczo
nowe zasady 1 standardy nie sa potrzebne. Moze by¢ to rowniez wskaznikiem pojawienia si¢
nowego trendu, w ramach ktorego panstwa czlonkowskie zaczynaja przestawial sig z
podejsécia polegajacego na wprowadzaniu zasad na wdrazanie i egzekwowanie istniejacych
zasad 1 standardow.

7.1. Pozytywne aspekty zasad i standardow w obszarze etyki

Wigkszos¢ popierajacych lepsze rzadzenie, wigksza przejrzystos¢, odpowiedzialnose,
otwartos$¢ i lepsze zasady i standardy etyczne 0sob utrzymuje rdwniez, ze przejrzystos¢ oraz
standardy i zasady sa istotne poniewaz urzednicy panstwowi i osoby sprawujace urzedy
publiczne zajmuja tak wazne stanowiska, ze opinia publiczna moze domagaé si¢ w
uzasadnionych granicach prawa do wigkszego ich uregulowania, oraz dlatego, ze opinia
publiczna chce zna¢ szczegdty dziatalnosci zawodowej oraz finanséw osobistych takich osoéb
oraz potencjalne konflikty, ktére moga si¢ z tym wiazac¢. Zwlaszcza w odniesieniu do okresu
po ustaniu stosunku pracy, rejestry udziatldow finansowych, wymogi na rzecz wigkszej
przejrzystosci 1 deklaracje informacyjne, itd. udostgpniaja opinii publicznej wazne informacje,
ktére w przeciwnym przypadku bylyby tajne. Przewaznie stronnicy wigkszej liczby lub
lepszych zasad nie probuja udawac, ze wigksza liczba zasad i standardow zmniejszy korupcje
i liczbg konfliktow intereséw. Niemniej dodatkowe standardy moga zniecheci¢ urzednikow
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pafistwowych oraz osoby sprawujace urzedy publiczne do watpliwych zachowan! Wieksza
liczba zasad lub lepiej zaprojektowane zasady oznaczajgdd D 'TZF eliminacj¢ czasem
O0- 020! 0) O0200'07) 320 "0 O(OB'OB'DR( 20030) 303tosci. Zwlaszcza kraje i
instytucje o wysokim poziomie uregulowania mierzg si¢ z wyzwaniem niskiej jakoS¢ zasad,
zasadami nakfadajacymi si¢ na siebie oraz nizszym poziomem Swiadomosci w odniesieniu do
istniejgR O QO OMMO-MO O MO O0OMBesciej nie s skodyfikowane w postaci jednego
JPH O.0O0O30O(308'0(0O 0000 O 00 O &O 0 OOO0'TX  "OIM( $nie Swiadomo$¢ potrzeby
O'0O0OM3™- O (0O O0Fnych podej$¢ prawnych z nowymi infrastrukturami etycznymi.

Wigkszo§¢ panstw cztonkowskich opowiada si¢ za potrzeba wiekszej liczby zasad,
NI MO ME  ('DO3000) (200 OO0 OO 'O0'0 " OO0 Omoseen |- . &0 10 0
O'Ck" Om" OBOOOO0000 ,03. @ na potrzebe skuteczniejszego egzekwowania zasad
istnieja>T>COOMN) 320<MCKIGAD < GMEMZe nie ma potrzeby wprowadzania dalszych
zasa?’lO8BD [OOKG> IBHIM M>o, wprowadzimy pewne poprawki do naszych ustaw
dotycza2 1 O, (0 O 'OQO-"0¥ ( 203 20 OO OCBED (M &, M. () OCAMN(0O0]a, ze
D OH<OKJOU =TORKIR <7D 17<@UIAAWN? M DHI DE1?J =N O=Tioby wzmocnic
doradztwo i wsparcie, w zalezno$ci od dost¢) 20 B0 ( O OOM OCBCEA (MD. ,- '"O0-0 "B
ze nie potrzeba wigcej zasad, lecz zasad jasSniejszych. Podobnie, Szwecja argumentuje, ze
bardziej niz liczba zasad, liczy siel] OO200N0 Crem, nowe panstwa czionkowskiej wyrazajg
wiekszg potrzebe posiadania wield 30 'CRCROBOOM'O,-OOO0D O "z stare panstwa
cztonkowskie. Pozostaje to w sprzecznoSODOI 'T& MK &0 ( (O I 03 (M0 'T0
O(& ",0OM. () 00O MhO2 &0 2,. (0 ', O0WOMTeli idzie regulacje dotyczaq,
sprawujacych urzedy publiczne[d nowe pafstwa cztonkowskie posiadaja obecnie wigksza
liczbe zasad niz stare panstwa cztonkowskie.

Poza tymi ograniczeniami, wigkszoS¢ pafistw cztonkowskich zyczy sobie wigkszej liczby
3000y (2008000 "0 [ 30300 . ) MG IO AmIO O i = 0 (0 0680
0,32 &0. ,-00 "Ik '00 O3000'003( 'O -(0 O '00re, O ,00) . O'D OmieE0 000 -2082000 O
przewazajacej mierze zagadnien zwigzanych z korupcja. Stad wiele panstw cztonkowskich
znajduje si¢ pod presja wprowadzenia wigkszej liczby zasad w obszarze korupcji, gdyz opinia
publiczna oraz media domagaja si¢ takich § (OO I

IO MNPBEce, potrzeba wigkszej liczby zasad i1 polityk w obszarze zasad dotyczacych
okresu po ustaniu stosunku pracy kid 'C1"¢ w pewnej mierze z oczekiwanymi skutkami takich
300000 (,- 30 00" raczej sceptycznie. Stad, zagadnienia dotyczace okresu po ustaniu
stosunku zatrudnienia stajg si¢ coraz bardziej istotne. Z drugiej strony, pafistwa czlonkowskie
nie sg pewne, jak skutecznie sobie radzi¢ z tymi zagadnieniami. Z zaskoczeniem tez
zaobserwowaliSmy, ze wiele pafstw czlonkowskich jest zdania, iz wigksza liczba zasad,
,O0000 O3 ('O Bk RO =N\ CPKI @I>U DI BIT UICE NDMOONTH KO HO
powrotu upolitycznienia do agendy i czy ponownie stanie si¢ ono kwestia o rosngcym
&k >UDpPOO

Podsumowujac, oredownicy wield30M 'TRCROBOONT C3O 0 , 320 O30000'C, O OO0 O
etycznych twierdza, ze zasady i standardy sa wazne, gdyz osoby sprawujace urzedy publiczne
i urzednicy publiczni KPR stanowiska tak wazne i odpowiedzialne, Ze opinia publiczna
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moze domagac¢ si¢ w uzasadnionych granicach prawa do poznania pewnych szczegotow na
temat finanséw osobistych takich 0sob oraz potencjalnych konfliktow intereséw, ktére moga
by¢ ich wynikiem."""*

Zwlaszcza w obszarze rejestrow udzialéw finansowych, wymogdéw na rzecz wigksze]
przejrzystosci 1 deklaracji informacyjnych, itd. osoby te udostgpniaja opinii publicznej wazne
informacje, ktore w przeciwnym przypadku bylyby tajne. Na przyktad przeprowadzone przez
Centrum Publicznej Etyki Zawodowej w Stanach Zjednoczonych badanie pokazuje, ze "w
2011 roku ponad 28 procent ustawodawcoéw panstwowych, ktorzy wykazywali swoje finanse,
zasiadato w komitetach, w ktorych kompetencjach lezal przynajmniej jeden z ich osobistych
interesOw (...). Osiemnascie procent ujawnito zwiazki z zarejestrowanymi organizacjami w
celu lobbowania wiadz panstwowych. A 10 procent bylo zatrudnionych przez inne agencje
rzadowe...""” Opublikowanie tych danych moze nie wystarczyé, aby zdyscyplinowaé
urzednikow 1 poprawi¢ zachowanie etyczne ze wzgledu na to, ze wystawienie publiczne
dziata jak impuls. Niemniej, jedynie fakt, Zze ujawnienie publiczne dostgpne jest opinii
publicznej, umozliwia tej ostatniej kontrolowanie stuzby publicznych i politykow w ogole.

Ten sam argument mozna zastosowa¢ do surowych regulacji dotyczacych polityk zwiazanych
z prezentami. Oprocz regulacji dotyczacych ogélnych zasad etycznych, prezenty i powiazane
korzys$ci sa zasadniczo najbardziej uregulowana pozycja w obszarze konfliktow interesow.
Nasze badanie pokazuje, ze tylko 14% wszystkich instytucji nie posiada w obszarze
prezentow zadnych regulacji. Niemal wszystkie Sady Audytorow i Banki Centralne, ktore
wniosty swoj wktad do naszego badania, posiadaja takie zasady. Niektorzy autorzy sugeruja,
ze prawa etyczne, ktére maja "najwickszy wplyw na proces ustawodawczy to te, ktore
zakazuja przyjmowania prezentow lub je ograniczaja (...) od lobbystow lub ich
zwierzchnikow, lub prawa, ktore wymagaja po prostu ich ujawnienia. W wigkszo$ci panstw
prawa te doprowadzity do redukcji liczby przyjmowanych i wreczanych prezentow"'°.
"Zakazy wrgczania 1 przyjmowania prezentow oraz wymogi w zakresie ujawniania prezentow
okazaly si¢ wysoce skuteczne."'”’

Inne pozytywne skutki zasad i standardéw to na przyktad fakt, ze przyczyniaja si¢ one do
przeksztatcenia kultur. Przykltadem moze by¢ tutaj brytyjski przypadek Siedmiu Zasad Zycia
Publicznego'”®, ktory jest jednym z niewielu europejskich standardow etycznych
obowiazujacych wszystkie osoby sprawujace urzedy publiczne. Siedem Zasad zostato
ustanowionych przez Komisje ds. Standardéw Zycia Publicznego i stato si¢ dobrze znanym
dokumentem — réwniez na szczeblu migdzynarodowym.

Tych siedem zasad to:

% Mackenzie, G S. (2002). Scandal proof. Do Ethics Laws Make Government Better? ("Czy prawa

etyczne czynia rzadzenie lepszym?") Brookings Institution, Washington D.C , %" 168.
' Centrum Publicznej Etyki Zawodowej (2004), D. Dagan Polityki Personalne, Raport Specjalny, 24
wrzesnia 2004 roku.
196 Saint-Martin/Thompson, op cit, str. 172.
197 1.
Ibid.
198 http://www .public-standards.gov.uk/about_us/the_seven_principles_of_life.aspx
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Bezinteresowno$¢. Sprawujacy urzedy publiczne winni podejmowac decyzje kierujac si¢
wytacznie dobrem publicznym. Wykluczone jest podejmowanie decyzji majace na celu
uzyskanie korzysci materialnych lub finansowych dla siebie, swych rodzin lub przyjaciot.

Rzetelnos¢. Sprawujacym urzedy publiczne nie wolno zaciagaé jakichkolwiek zobowiazan o
charakterze finansowym lub tez innego typu, w stosunku do jednostek, ktore moga wywieraé
na nich wptyw w trakcie pelienia przez nich urzgdowych obowiazkow.

Obiektywno$¢. Wykonujac swe obowiazki publiczne, w tym dokonujac nominacji na
publiczne stanowiska, udzielajac zamowien publicznych oraz rekomendujac jednostki do
nagrod lub $wiadczen, sprawujacy urzedy publiczne winni dokonywaé selekcji wedtug
kryteriow merytorycznych.

Odpowiedzialno$¢. Sprawujacy urzedy publiczne sa odpowiedzialni przed opinia publiczna
za swe decyzje 1 czynnosci oraz musza si¢ poddawaé wszelkiej kontroli odpowiedniej dla
pelnionego urzedu.

Otwarto$¢. Sprawujacy urzedy publiczne winni by¢ jak najbardziej otwarci w sprawie
wszelkich podejmowanych decyzji i czynno$ci. Powinni oni przedstawiaé przyczyny swych
decyzji i ogranicza¢ dostgp do informacji jedynie wtedy, kiedy jasno wymaga tego szersze
dobro publiczne.

Uczciwos¢. Sprawujacy urzedy publiczne sa obowiazani do ujawnienia wszelkiego typu
osobistych interesow powiazanych z obowiazkami urzgdowymi oraz — aby chroni¢ dobro
publiczne — do podejmowania krokoéw w celu uniknigcia jakichkolwiek mogacych zaistnie¢
konfliktow interesow.

Przywédztwo. Sprawujacy urzedy publiczne winni propagowac i wspiera¢ niniejsze zasady
poprzez wilasny przyktad, a takze kierujac praca innych oraz nadzorujac t¢ prace.

Przewaznie stronnicy wigkszej liczby lub lepszych zasad nie probuja udawaé, ze wigksza
liczba zasad i standardow obnizy korupcj¢ i zmniejszy liczbg konfliktow intereséw. Niemniej,
dodatkowe standardy moga zniecheci¢ sprawujacych urzedy publiczne do watpliwych
zachowan. Wigksza liczba zasad lub lepiej zaprojektowane zasady oznaczaja rdéwniez
eliminacj¢ czasem arbitralnych praktyk i przywilejéw odziedziczonych z przesztosci. Proces
akcesji nowych panstw cztonkowskich do UE w 2004 1 2007 roku miat pozytywny skutek
polegajacy na tym, ze wszystkie nowe panstwa czlonkowskie przeformutowaty swoje prawa
dotyczace etyki, korupcji i konfliktow interesow. Obecnie, zaggszczenie regulacji jest w tych
krajach wyzsze niz w dawnych panstwach czlonkowskich. Jest to z cala pewnoscia

pozytywny rozwdj.

W migdzyczasie, wigkszo$¢ nowych panstw cztonkowskich wprowadzilo wigksza liczbe
bardziej surowych zasad do wszystkich instytucji rzadowych. Pomimo wszystkich probleméw
z wdrozeniem i egzekwowaniem tych zasad, mozna to uzna¢ za proces pozytywny.

Dodatkowo, proces opracowywania zasad oraz kodeksow standardow moze mie¢ wazne
skutki edukacyjne. "Bytoby niefortunne, gdyby nacisk na kodeks etyczny jako produkt
przy¢mil warto§¢ procesu, w ramach ktéorego kodeks jest opracowywany, a nastgpnie
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rewidowany. Proces ten to czas krytycznej samooceny zaréwno poszczegolnych
przedstawicieli, jak 1 profesji jako takiej. Profesja musi zinstytucjonalizowaé proces, w
ramach ktorego jej zobowigzania moralne sa regularnie omawiane i oceniane w $wietle
zmieniajacych si¢ warunkéw, zarowno w ramach profesji, jak 1 poza nia. Powszechny udziat
cztonkow tej profesji w takich wysitkach pomoze ponownie ozywi¢ i potozy¢ wyrazny nacisk
na podstawowe wartosci i obowiazki moralne z nia zwiazane. Jest to czas testowania etyki
zawodowe] w zestawieniu z etyka zawodowa kolezanek 1 kolegdw oraz testowania etyki
zawodowe] w zestawieniu z doswiadczeniem czlonkow profesji oraz warto$ciami
wyznawanymi przez spoteczenstwo. Ten proces samokrytyki, kodyfikacji i podnoszenia
Swiadomos$ci wzmacnia lub redefiniuje zbiorowa odpowiedzialno$¢ profesji 1 jest wazna
nauka i do$wiadczeniem dojrzatosci zaro6wno dla poszczegdlnych cztonkow, jak i calej
profesji."199

Jak dotad jedynie niewielka liczba badan wykazala jasny zwiazek pomiedzy zasadami i
standardami w obszarze konfliktow interesow oraz spadkiem liczby konfliktéw. Niemniej
badanie Faina pokazuje, ze surowe polityki dotyczace prezentéw (tak zwane polityki zera
prezentdw) maja pozytywny wpltyw na przyjmowanie prezentow. Surowe polityki dotyczace
prezentow moga si¢ wydawac skrajne, skoro zakazuja urzednikom publicznym przyjmowania
prezentow od kogokolwiek. Niemniej eliminuja one wszelkie watpliwosci, sa tatwe do
zrozumienia i rowniez tatwe do egzekwowania.*”

Inni eksperci twierdza, ze "surowe zasady, standardy i instrumenty zarzadzania w obszarze
konfliktow intereséw przynosza inne korzysci organizacjom sektora publicznego. Po pierwsze
1 najwazniejsze, redukcji ulega mozliwos$¢ korupcji lub nieprawidiowego postepowania. Po
drugie, skuteczne polityki 1 procedury na potrzeby identyfikacji, ujawnienia konfliktow
interesOW 1 zarzadzania nimi oznaczaja, ze mozna si¢ zaja¢ bezpodstawnymi oskarzeniami o
stronniczo$¢ w tatwiejszy i efektywniejszy sposob. Po trzecie, organizacja moze wykazac si¢
zaangazowaniem na rzecz dobrego rzadzenia, zajmujac si¢ kwestia, ktora jest czgsto zwiazana
z korupcja i1 niewlasciwym postgpowaniem. Po czwarte, przejrzysty system, ktorego
standardowo przestrzegaja wszyscy w organizacji pokaze ponadto przedstawicielom opinii
publicznej oraz innym, ktérzy maja do czynienia z organizacja, ze realizuje ona wlasciwie
swoja role, w sposob sprawiedliwy 1 niedotknigty nieprawidtowosciami. Niemozno$¢
identyfikacji i ujawnienia konfliktu interesow oraz zarzadzania nim to czgsto poczatek
powaznej korupcji 1 wilasnie dlatego zarzadzanie konfliktami interesow jest tak wazna
strategia zapobiegania korupcji."*""

Kolejne badania empiryczne, przeprowadzone przez Feldheima i Wanga demonstruja, ze
zachowania etyczne urzednikéw publicznych podnosza zaufanie opinii publicznej. Autorzy
odnotowali wyzsze poziomy zaufania publicznego w miastach, w ktorych dziatanie
kierownikow postrzegane jest w wigkszym stopniu jako etyczne. Co wigcej, "rzetelnosé,

19 Frankel, Mark S. Professional Codes, Why, How and with what impact? ("Dlaczego, jak i z jakim

skutkiem?"), w: Magazyn Etyki Biznesu. Tom 8, Numery 2-3, str. 112-113.

200 Fain, H. (2002), The Case for a Zero Gift Policy ("Przypadek polityki "Zero Prezentow""), W:
Uczciwos$¢ Publiczna, Winter 2002, str. 61.

21 Niezalezna Komisja przeciw Korupcji 1 Przestgpstwom, Zarzadzanie Etyka Publiczng w Sektorze
Publicznym, Wytyczne, Australia, Sydney 2004
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otwarto$¢ 1 lojalno$¢ wzgledem dobra publicznego (...) to kluczowe czynniki dla wzrostu
1202

zaufania publicznego.
Doniostos¢ dobrego rzadzenia 1 etycznej administracji nalezy do codziennej retoryki
publicznego zarzadzania, co podkreslaja politycy 1 pracownicy shluzby cywilnej. Wymogi
etyczne nalozone na rzady, administracje 1 urzgdnikéw publicznych nieustannie si¢ obecnie
zwigkszaja.

Wydaje si¢ zatem, ze nigdy przedtem rzady 1 wtadze publiczne nie inwestowaty tak wiele w
walke z korupcja, tworzenie struktur etycznych, szkolenie etyczne oraz wprowadzenie
nowych zasad w celu obnizenia poziomdéw korupcji, walki z dyskryminacja oraz — bardziej
ogblnie — w celu poprawy kultur etycznych i zachowan etycznych. W konsekwencji zasad,
procedur i procedur monitorujacych jest wigcej, niz kiedykolwiek przedtem. Podczas gdy w
przesztosci tylko niektére kwestie byly traktowane jako nieetyczne (i byly one
sankcjonowane), obecnie definicja nieetycznego zachowania obejmuje coraz wigksza liczbe
zagadnien takich jak:

e Przekupstwo (naduzywanie wladzy publicznej dla celow prywatnych);

e Protekcja (nepotyzm, kumoterstwo, rozdawnictwo);

e Oszustwa 1 kradzieze zasobow;

e Konflikty intereséw zwiazane z prezentami (proszenie, oferowanie, przyjmowanie);

e Konflikty intereséw zwiazane z dziatalno$cia poboczna (praca dodatkowa, inne
interesy finansowe);

e Brak rejestracji/czeSciowa rejestracja informacji na temat konfliktow interesow;

e Naruszenie zasad dotyczacych okresu po ustaniu zatrudnienia;

e Zlamanie przysiggi,

e Nieprawidtowe korzystanie z wladzy (prezenty, §wiadczenia, gratyfikacje);

e Naduzywanie informacji 1 manipulowanie informacja (oszukiwanie lub zatajanie
informacji, naruszanie poufnosci informacji);

e Nieprzyzwoite traktowanie kolezanek 1 kolegow, obywateli lub klientow
(dyskryminacja z uwagi na pte¢, ras¢ lub orientacje seksualna; zastraszanie i
molestowanie seksualne; zngcanie si¢, dr¢czenie, obmawianie);

e Marnotrawienie i naduzywanie zasobdw organizacyjnych (np. korzystanie z Internetu
w celach prywatnych);

e Nieprawidlowe zachowanie w czasie prywatnym (np. prowadzenie pojazdu pod
wptywem alkoholu lub narkotykéw);

e Przymykanie oczu na przypadki ztego postgpowania;

Zwolnienia lekarskie, pomimo zdrowia;
Nieprzestrzeganie polecen lub procedur;

Naruszanie procedur opartych na sprawiedliwos$ci i procedur merytorycznych;

Prywatne podroze na koszt organizacji.

92 Feldheim, M.A./W ang, X. Ethics and Public Trust ("Etyka i zaufanie publiczne"), w: Uczciwo$¢é

Publiczna, 2003-2004, Tom 6, str. 73.
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Nasze badanie pokazuje rowniez, ze ponad potowa panstw czlonkowskich wciaz definiuje
coraz wigcej kwestii jako przypadki nieetycznych zachowan. Z drugiej stron, nie ma w chwili
obecnej kraju, ktory deregulowalby polityki etyczne. Co wigcej, niemal wszystkie panstwa
cztonkowskie regularnie rewiduja swoje polityki etyczne.

Tabela 11. Czy zgadzaja si¢ Panstwo, ze w ostatnich latach — w panstwa administracji —
zdefiniowano wigcej kwestii, ktore moga sta¢ si¢ przedmiotem potencjalnych
nieetycznych zachowan?

(Czestotliwosci w nawiasach)

Zdecydowanie

si¢ zgadzam 0 (0)
Zgadzam si¢ w
pewnym stopniu 56 (14)

Brak zmian 32 (8)
Trudno

powiedziec¢ 12 (3)
Ich liczba

zmalata 0 (0)
Razem 100 (25)

Z drugiej jednak strony, eksperci komentuja efektywnos$¢ instrumentéw w tym obszarze w
bardzo r6zny sposob i wyrazaja bardzo wiele réznych pogladow. W obszarze konfliktow
interesOw niektorzy argumentuja, ze system sprawozdawczosci publicznej jest niepotrzebny
oraz ze wymog archiwizowania przegladéw raportow poufnosci w zupetnosci wystarczy, aby
zapobiec finansowym konfliktom interesow. Inni sa zdania, ze do zapobiegania potencjalnym
konfliktom interesow oraz do podnoszenia zaufania do witadz kluczowa jest obserwacja
publiczna. Jak pisze Stark: "Obecnie profilaktycznie zakazujemy wszelkim urz¢dnikom
angazowania si¢ w nieustannie rosnaca liczbg szczegdtowych, mozliwych do faktycznego
ustalenia zbioréw okolicznosci, gdyz moga one prowadzi¢ do konfliktu wewnetrznego"*">.

Eksperci w dziedzinie etyki napotykaja wiele trudnosci w odpowiadaniu, czy wyzwania
etyczne rosna, maleja, czy moze jedno 1 drugie? Wedlug aktualnego badania
przeprowadzonego przez Schrijvera 1 in. na temat belgijskiego flamandzkiego sektora
publicznego, najpospolitsze rodzaje nieetycznych zachowan obejmuja minimum wysitku po
stronie pracownikéw; obmawianie; korzystanie z Internetu, poczty elektronicznej lub telefonu
z przekroczeniem dozwolonych standardow; przyjmowanie niewielkich prezentow od stron
zewnetrznych i nieprawdziwe zgloszenia choroby. "Swiadome udzielanie fatszywych
informacji w raportach i/lub dokumentach dotyczacych polityki (...), przyjmowanie tapdwek
(pieniedzy lub korzysci), aby co$ zrobi¢ lub co$ zlekcewazy¢é w pracy (...), przyjmowanie
prezentow o wigkszej wartosci od stron trzecich (...), zastraszanie seksualne (...) 1
sprzedawanie informacji poufnych stronom trzecim, obserwuje si¢, z drugiej strony, mniej

29 Stark, Andrew (2000). Conflict of Interest in American Public Life [Konflikt interesow w

amerykanskim zyciu publicznym] . Harvard, Cambridge, s. 264.
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czesto""*. Co wigcej, rozne formy nieetycznych zachowan sa w roéznym stopniu akceptowane
w roznych kulturach administracyjnych.

Kolejne ustalenie jest rowniez uderzajace: gdzie media i szersza opinia publiczna domagaja
si¢ wprowadzenia wigkszej liczby zasad 1 standardow w tej dziedzinie, wielu ekspertow
omawia potencjalne negatywne skutki wigkszej liczby standardéw, procesow 1 zasad,
wskazuja na przyktad na fakt, ze w dyskusjach publicznych na tematy etyczne zbyt malo
uwagi poswigca si¢ wptywowi polityk etycznych na procedury i procesy administracyjne,
wymogi w zakresie monitorowania, koszty i prawa obywatelskie. Pierwszymi ekspertami,
ktérzy podniesli szczegolowo te problematyczne kwestie byli Anechiarico i J.B. Jacobs®” w
roku 1996. Literatura na temat wyzwan 1 paradoksow w politykach dotyczacych konfliktow

interesOW jest zatem wciaz dos¢ mtoda.

7.2 Aspekty krytyczne

Krytycy tacy jak Anechiarico i Jacobs®®, Mackenzie®’, Stark’”®, Saint-Martin i
F.Thompson®”’, Behncke®'® i Bovens®'!, argumentuja, ze wicksza liczba zasad etycznych
niekoniecznie stanowi skuteczna reakcj¢ na spadek zaufania publicznego i kwestie zwigzane z
uczciwoscia, lecz moze spowodowac wzrost cynizmu odno$nie do instytucji publicznych i
politycznych. Krytycy twierdza, ze problem polega na tym, ze wigksza ilo$¢ przepisow i
publicznych dyskusji na temat potrzeby wprowadzenia wigkszej ilosci i lepszych (konflikt
interesOw) przepisOw nie spowodowaly wzrostu zaufania obywateli do rzadu. W
rzeczywistosci domaganie si¢ wigkszej liczby lepszych zasad etycznych moze mie¢ odwrotny
efekt. Wiecej "regulacji etycznych oraz wigcej podmiotow ja egzekwujacych prowadzi do
wigkszej liczby Sledztw i1 dochodzen etycznych... Do czegokolwiek mogtly si¢ przyczynié
nowe regulacje etyczne... niewiele by zdzialaly na rzecz redukcji zlej stawy i kontrowersji

publicznych dotyczacych zachowania etycznego urzednikow panstwowych."*'?

Wigkszos¢ ekspertow od spraw etyki uwaza, ze wigksza ilo$¢ przepiséw, nawet jesli si¢ nimi
odpowiednio zarzadza, nie powoduje automatycznie wigkszego zaufania. Przeciwnie, nowe

204 Schrijver, Annelis & Delbeke, Karlien & Maesschalck, Jeroen & Pleysier, Stefaan (2010). Fairness

Perceptions and Organisational Misbehavor ("Postrzeganie sprawiedliwosci i nieprawidlowych
zachowan w organizacji"), op cit, str. 691-703.

295 Antechiarico, F. & Jacobs, J.B. (1996). The Pursuit of Absolute Integrity. (Dqzqc do petnej
rzetelnosci) op cit, p. 12.

2% Tpid.

27 Mackenzie, G.S. (2002). Scandal Proof ("Dowdd Skandalu”), op cit.

298 Stark (2000), op. cit.

209 Saint-Martin, D. & Thompson, T. (Eds.) (2006). Public Ethics and Governance: Standards and
Practices in Comparative Perspective ("Standardy i praktyki w perspektywie porownawczej"). Tom
14. Amsterdam/Boston/Heidelberg/Boston/New York/ Oxford/Paris/San Diego/San
Francisco/Singapore/Sydney/Tokyo.

219 Behncke, Nathalie (2006). Monitoring public administrators or signalling trustworthiness to the
demos? The two functions of ethics regulations. ("Monitorowanie administratoréw publicznych czy
sygnalizowanie spoteczenstwu wiarygodnosci? Dwie funkcje regulacji etycznych. Polis 61.
Uniwersytet Hagen

2t Bovens, Mark (2006). Het Ongelijk van Dales. Bestuurskunde, 15(1), str. 64-74.

12 Mackenzie (2002), op. cit., s. 112.
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zasady moga obnizy¢ poziom zaufania publicznego "wytwarzajac wrazenie, ze prawodawcy
sq z definicji niegodni zaufania"*"’. Najwyrazniejszym przykladem jest sytuacja Stanow
Zjednoczonych, gdzie "legiony prawnikow 1 dziennikarzy zarabiaja na zZycie na
postgpowaniach 1 skandalach etycznych. Zwlaszcza po skandalach, nowa fala regulacji
dotyczacych konfliktow interesdw, ujawniania informacji finansowych lub przyjmowania
prezentow wydaje si¢ odpowiednia droga do odbudowy zaufania publicznego za pomoca
sygnalizowania, ze <co$ zostato zrobione>. Te S$rodki etyczne zostaly w przewazajacej
wigkszosci wprowadzone przez politykéw czutych na problem spadku zaufania publicznego.
Intencja zwigkszenia zaufania publicznego, nigdy nie zostala jednak urzeczywistniona. Wrecz
przeciwnie, w migdzyczasie infrastruktura etyczna w USA osiagneta poziom, na ktéorym
przyczynia si¢ do dalszego podwazania publicznego zaufania... Skargi na temat skandali,
korupcji 1 niskich standardéw etycznych wydaja si¢ zawsze uzasadnione, a obietnica
wprowadzenia wyzszych standardow zawsze wydaje si¢ obiecujacym S$rodkiem zyskania
glosow. Podobnie, wigkszo$¢ kandydatow na prezydenta od Dwighta D. Eisenhowera do Billa
Clintona, starato si¢ zjedna¢ sobie wyborcoOw podkreslajac <luke¢ etyczna> 1 zapowiadajac
jednolite 1 wyzsze standardy zachowan dla rzadu federalnego, zaciesnienie ograniczen po
ustaniu zatrudnienia oraz zwigkszenie wymogdéw w zakresie ujawniania informacji
finansowych.”*'*

Jak pokazuje Behnke, "pomimo indywidualnej racjonalnosci tych strategii, zbiorowa
nieracjonalno$¢ skupia si¢ w fakcie, ze stale zwigkszana przejrzystos¢, wciaz wyzsze
standardy i cias$niejsze regulacje daja w rezultacie wigcej naruszen zasad etycznych, wigcej
skandali i dochodzen, podwazajac tym samym legitymacj¢ instytucji i niszczac zaufanie
publiczne, a takze generujac koszty zbiorowe, ktére daleko przekraczaja indywidualne
korzysci. Oprocz indywidualnej racjonalnos$ci, ktora prowadzi do zbiorowej nieracjonalnosci,
ostatnim elementem, ktéry czyni z tej sytuacji prawdziwy dylemat wigznia jest fakt, ze zadne

215 .
" Zalozenie

wbudowane mechanizmy nie powtrzymaja tego wyscigu zbrojen.
ustawodawcow oraz cztonkow rzadu, ktérzy opowiadaja si¢ za wprowadzeniem nowych
zasad 1 standardow, jest tego rodzaju, ze bedzie to mialo pozytywny skutek i zwigkszy
zaufanie obywateli do rzadu. Niemniej silne zorientowanie na etyke, zbyt surowe podejscia,
zbyt wiele ztej stawy 1 zbyt duzo zasad moga réwniez w krotkiej perspektywie czasowej

podkopaé zaufanie publiczne.

7.3 Koszty etyKki i walki z korupcja

W ostatnich dekadach, koszty polityk etycznych w USA i1 Kanadzie rosty. Niemal kazdy kraj
ma do swojej dyspozycji specjalne komitety etyczne i organa monitorujace. W pewnym
badaniu oszacowano, ze w USA jest niemal 15 000 urzgdnikow ds. etycznych zatrudnionych

21> Rosenson, B.A. (2006). The Costs and Benefits of Ethics Laws. ("Koszty i korzys$ci praw

etycznych.") W Saint-Martin/Thompson, op cit, str. 137.

24 Behncke, Nathalie (2005). Ethics as Apple Pie The arms race of ethical standards in congressional
and presidential campaigns. [Wzorowa etyka. Walka na standardy etyczne w kampaniach
prezydenckich i kongresowych] EGPA-Praca zaprezentowana podczas konferencji pt. Ethics and
Integrity of Governance: A transatlantic dialogue in Leuven in June 2005, ("Etyka i uczciwo$¢ w
rzadzeniu. Dialog transatlantycki") w Leuven" w czerwcu 2005 roku, str. 1-2.

215 Behnke (2005), op. cit., str. 3.
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w pelnym lub niepelnym wymiarze godzin w wykonawczych wtadzach federalnych?'®. Weiaz
jednak mato jest dowodow dotyczacych ogoélnych kosztéw polityk etycznych 1 kosztow
finansowych, organizacyjnych i kadrowych regulacji, ustanawiania standardéow, zarzadzania,
monitorowania i szkolenia. W naszym studium starali§my si¢ rzuci¢ nieco $wiatta na to
zagadnienie, jako ze oczekiwaliSmy, ze niektore trendy w dziedzinie etyki znajduja
odzwierciedlenie w stanie rzeczy po drugiej stronie Atlantyku. W rzeczywisto$ci, koszty
moga by¢ znacznie nizsze, niz w USA 1 Kanadzie. Niemniej koszty rosnag w miarg jak coraz
wigee] panstw czlonkowskich zgadza si¢ wprowadzi¢ systemy infrastruktury etycznej i
inwestowa¢ w organa monitorujace, szkolenia, wdrazanie nowych zasad i procedur.

Nasze hipotezy byly dwojakie. Po pierwsze, oszacowaliSmy, ze koszty rosna. Po drugie,
przyjelismy, ze jest bardzo niewiele danych na temat rzeczywistych kosztéw z uwagi na
wysoki stopien fragmentacji i decentralizacji podmiotow i organdw odpowiedzialnych za
etyke (i w konsekwencji, ponoszacych koszty). Oszacowania kosztow powinny integrowac
r6zne koszty szkolenia, polityk ujawniania informacji, zarzadzania komitetami etycznymi,
ocenami ryzyka i przypadkami nieuczciwo$ci. Powinny one rowniez obejmowaé oceny
kosztow 1 korzysci: jakie sa korzysci dla etycznych pracownikoéw, etycznych organizacji i
etycznej infrastruktury? Ile pieniedzy mozna zaoszczedzié, jezeli pracownicy postrzegaja
swoje organizacje jako sprawiedliwe, posiadaja etyczne przywddztwo i1 odpowiednio
dziataja?-Jezeli idzie o odpowiedzi panstw cztonkowskich, nie moglismy potwierdzi¢ naszej
pierwszej hipotezy. Niemniej, nasza druga hipoteza znalazta czgsciowe potwierdzenie. W
rzeczywistosci zadne panstwa czlonkowskie nie dysponuja oszacowaniami kosztow
rozwojowych w tym obszarze. Nie przeprowadzono réwniez oceny kosztow i korzysci
realizowanych polityk etycznych. Udato nam si¢ dotrze¢ do pewnych ocen kosztow ze
Zjednoczonego Krolestwa i z Irlandii. Jezeli idzie o Zjednoczone Krolestwo, budzet
Brytyjskiego Komitetu ds. Standardéw Zycia Publicznego oszacowano na 636 000 funtow w
roku 2010/2011. W Irlandii, "koszt funkcjonowania Komisji ds. Standardow w Urzedach
Publicznych w 2010 wynidst 862 000 euro. Dodatkowo poniesiono réwniez koszty wdrozenia
ram etycznych w parlamencie, ministerstwach i organach publicznych. Jako ze ujeto je jako
czes¢ ogolnych posrednich kosztow administracyjnych w jednostkach kadrowych, koszty
zwiazane z etyka nie sa dostepne".

Niektore panstwa czlonkowskie stwierdzity, ze koszty ponoszone ze wzgledu na polityki
etyczne sa ograniczone. Na przyktad Holandia wspomniata, ze ich system etyczny nie jest
intensywny kosztowo. Najbardziej kosztowna bedzie organizacja szkolen etycznych i ocen
ryzyka. Rowniez postgpowania dyscyplinarne moga by¢ intensywne kosztowo, jezeli
porownac je z kosztami okreslonych przypadkow nieuczciwosci, przeciwnie niz w przypadku
koniecznosci podtrzymania warto$ci publicznych 1 zaufania do rzadu. A zatem, wedlug
holenderskiej propozycji, mozna by powiedzie¢, ze koszty regulacji i zarzadzania etyka sa
uzasadnione, jesli w rezultacie da si¢ unikna¢ powaznych i kosztownych skandali. Rowniez
Francja uznala, Ze brak jest powaznych specjalnych kosztéw, przekraczajacych normalne
przeprowadzanie szkolen oraz koszty systemu prawnego. OdpowiedZz Grecji brzmiata:
"polityki etyczne nie sa kosztowne".

216 Menzel, Donald (2007). Ethics Management (Zarzqdzanie Etyczne), op cit.
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Nieco inna jest sytuacja w Komisji Europejskiej: "Nie mamy obecnie takich oszacowan.
Niemniej, polityki etyczne, nawet jesli nie sa intensywne kosztowo, wymagaja pewnego
poziomu zasoboéw. Dodatkowo, jezeli uzna¢ przejrzysto$¢ za jeden z elementow, koszty sa

wyzsze, gdyz wdrozenie Regulacji 1049/2001 pociaga za soba znaczacy naktad pracy dla
stuzb".

Pomimo ograniczonych dowodow dotyczacych ponoszonych kosztow, proponujemy w

przysztosci przypatrywac si¢ okolicznosciom kosztowym w obszarze etyki oraz wprowadzi¢
oceny kosztoéw i korzysci.
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8. WYNIKI: WROST ETYCZNOSCI SEUZB PUBLICZNYCH I DOBREGO
RZADZENIA

W ostatnich dekadach rzady zaczety dziata¢ jeszcze bardziej aktywnie w obszarze
wprowadzania nowych mechanizmoéw odpowiedzialno$ci, bardziej etycznych standardow,
zasad przeciwdzialania dyskryminacji, polityk roéznorodnosci, polityk przejrzystosci,
programdw orientacji na obywatela itd. Poniewaz zasady dobrego rzadzenia (w tym etyka) sa
tak cenionymi warto$ciami politycznymi i administracyjnymi, zazwyczaj zaktadano, Zze nigdy
ich nie ma za duzo’'’. W konsekwencji, $rodki etyczne przez lata nieustannie ulegaty
rozszerzeniu®'®, Na przyktad w obszarze zarzadzania konfliktami interesow, wiele rzadow
odstapito od zarzadzania konfliktami interesow w ramach podej$cia odgornego (zakazy,
ograniczenia, sankcje karne 1 administracyjne) na rzecz bardziej zlozonych podejsé
obejmujacych edukacje, szkolenie, wymogi w zakresie przejrzystosci, wprowadzanie polityk
prewencyjnych (regulowanie okresu po ustaniu zatrudnienia) oraz lepszych systemow
monitorowania.

Pomimo istnienia, w wielu przypadkach bardzo imponujacych, systemow zarzadzania
etycznego 1 licznych ustaw, regulacji i kodeksow, panstwa cztonkowskie nieustannie definiuja
nowe przypadki nieetyczno$ci. Pomimo tej tendencji, jest mato dowodoéw skuteczno$ci zasad
etycznych. Jezeli stuzba publiczna ma funkcjonowaé efektywnie w coraz bardziej ptynnym i
zglobalizowanym $rodowisku, w ktérym warunki pracy 1 okoliczno$ci zewngtrzne
gwaltownie si¢ zmieniaja, musi ona moc dziata¢ w wielu sektorach, w tym sektorze
przedsigbiorstw prywatnych, organizacji non-profit lub pozarzadowych, oraz ogotu obywateli.

Musza to by¢ kluczowe, wzajemnie powiazane implikacje etyki sektora publicznego. Po
pierwsze, pracownicy sektora publicznego musza mie¢ mozliwo$¢ podejmowania stusznych
etycznie decyzji we wszystkich sytuacjach. Stanie si¢ to w jeszcze wigkszym stopniu
wyzwaniem, gdy beda musieli pracowa¢ w ramach partnerstw z ludzmi i1 organizacjami o
odmiennych kulturach, odmiennych sposobach pracy, a w niektorych przypadkach,
odmiennych pogladach i1 priorytetach etycznych. Po drugie, pracownicy publiczni musza
radzi¢ sobie z faktem, ze stuzba publiczna nie jest juz organizacja zamknigta. Po trzecie
pracownicy publiczni musza uznaé, ze w wyniku polityk zatrudnienia, presji rynku pracy oraz
innych zmian w ostatnim dziesigcioleciu, ludzie z réznorodnymi wczesniejszymi
doswiadczeniami w roznych kulturach zatrudnienia, zostana zatrudnieni w stuzbach
publicznych. W konsekwencji, stuzba publiczna nie moze dluzej polega¢ wyltacznie na
dlugoterminowej socjalizacji miejsca pracy, aby zagwarantowaé, ze personel rozumie i
stosuje standardy etyczne ustug publicznych. A zatem, jesteSmy zdania, ze wprowadzanie
szkolen, a szczegodlnie regulacji i zarzadzania zagadnieniami zwigzanymi z ustaniem stosunku
zatrudnienia bgdzie przybiera¢ na znaczeniu.

217 Thomas, Paul G., Introduction (Wprowadzenie), w: Peters, Guy/Jon Pierre (2003), Handbook of

Public Administration (Podrecznik administracji publicznej), Sage, s. 549
218 Thomas, w: Peters/Pieere, op cit, str. 550.
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Rowniez polityki etyczne staja si¢ wszedzie ciagle coraz wazniejsze. Powody swiatowego ich
rozwoju mozna podsumowac nastgpujaco. Po pierwsze, od rzadow oczekuje si¢ zapewnienia,
aby prywatne interesy urz¢dnikéw publicznych nie miaty wplywu na urzgdowe decyzje. Po
drugie, spoteczenstwo ma coraz wigksze wymagania, je$li idzie o zachowanie o0s6b
sprawujacych urzedy publiczne i urzednikow publicznych. W konsekwencji, potencjalne
konflikty interesOw moga ostabi¢ zaufanie publiczne. Po trzecie, skandale polityczne 1 wigcej
uwagi mediow ktada dodatkowy nacisk na r6zne podmioty, aby podejmowac jeszcze wigcej
wysitkdw na polu etyki.

Ludzie oczekuja od osob sprawujacych urzedy publiczne i1 urzednikow panstwowych bardzo
wysokich standardow uczciwos$ci, poniewaz posiadaja oni wigce] wiladzy, maja wigkszy
wplyw 1 wigksza swobod¢ w podejmowaniu decyzji niz wszelkie inne osoby prywatne (za
wyjatkiem menedzerow w wielonarodowych spotkach i1 bankach). Realizuja one wiadze
publiczna w imieniu kraju. Wydaja publiczne pieniadze na wazne projekty rzadowe.
Podnosza podatki. Podejmuja decyzje, ktore maja wplyw na podstawowe prawa obywateli.
Decyduja w sprawach zdrowotnych 1 ochrony przed ryzykiem. Jest wazne, aby w odniesieniu
do wszystkich tych istotnych zadan, realizowali oni swoja rol¢ prawidlowo, dziatali zgodnie z
prawem, uczciwie i lojalnie, bez uzyskiwania zadnych osobistych korzys$ci. Z tego powodu
standardy uczciwo$ci musza by¢ wysokie. Badanie przeprowadzone przez Gauglera w
Niemczech pokazuje, ze im wyzszy prestiz stanowiska osoby sprawujacej urzad publiczny,
tym wigcej spotek 1 organizacji stara si¢ nawiaza¢ z nia kontakt, zaoferowac cztonkostwo w
radach, itd. Odpowiednio, byli cztonkowie gabinetu czgsto obejmuja po odejsciu z urzedu
wazne stanowiska lub funkcje w spotka i organizacjach®'’. Biorac to pod uwage, wlasciwym
wydaje si¢ wprowadzenie specjalnych zasad i standardow, ktore beda regulowacé zachowanie
0sob sprawujacych urzedy publiczne, cho¢ niekoniecznie zwyklych pracownikow stuzby
cywilnej. Opracowujac instrumenty etyczne, nalezy wziaé te rdznice pod uwage”.
Domaganie si¢ mocniejszego uregulowania spraw po ustaniu stosunku zatrudnienia w
przypadku bytych cztonkéw rzadu rowniez wynika z tych réznic.

Staje si¢ to coraz bardziej ztozone w poréwnaniu do réznych kategorii 0s6b sprawujacych
urzedy publiczne i urzednikéw publicznych: maja one rézne stanowiska i zadania, ciesza si¢
w roznym stopniu zainteresowaniem medidw, maja rozne uprawnienia i pracuja w réoznych
konfiguracjach organizacyjnych, instytucyjnych, politycznych 1 prawnych. Standardy
uczciwos$ci powinny sig zatem w pewien sposob roéznic, w zaleznosci od stanowiska. Oznacza
to rowniez, ze w odniesieniu do réznych stanowisk stosowaé nalezy rézne instrumenty
etyczne. Ale czy to nadal pozostaje w obszarze zainteresowania obywateli i mediow?

8.1 Etyka jako polityka moralna

W dzisiejszych czasach nie ma dnia bez obszernych doniesieh w prasie na temat korupcji,
oszustw i nieetycznych zachowan pracownikéw publicznych i oso6b sprawujacych urzedy

219 Gaugler, M (2006), Bundestagsabgeordnete zwischen Mandat und Aufsichtsrat, VDM,

Saarbriicken, str. 108.

220 Fleming, J./Holland, J. (2000), Motivating ethical conduct in government ministers, International
Institute for Public Ethics Conference (Motywowanie postgpowania etycznego ministrow rzadowych,
Konferencja Migdzynarodowego Instytutu Etyki Publicznej) , Ottawa, wrzesien 2000, Nr. 1
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publiczne. Wydaje si¢ wrgcz, ze informacji na temat standardow i problemow etycznych jest
coraz wiecej. W jaki sposob sytuacja ta wplywa na zaufanie publiczne? Czy zaufanie
obywateli zmaleje na skutek opisywanych skandali? Czy w wyniku wprowadzenia nowych
przepisow, regulacji i kodekséw pracownicy publiczni i osoby sprawujace urzedy publiczne
zaczeli w wigkszym stopniu przestrzega¢ zasad etyki? Czy zmalata liczba przypadkow
korupcji 1 konfliktow interesow? Czy przywiazuje si¢ wigksza wage do etycznego
przywddztwa i1 etycznej kultury? Czy niewlasciwe zachowania pracownikéw 1 organizacji
zdarzaja si¢ rzadziej? Jaka jest warto§¢ dodana przepiséw 1 polityk dotyczacych etyki w
zmieniajacych sig kulturach organizacyjnych? Co z oczekiwaniami spolecznymi dotyczacymi
politycznego przywddztwa oraz rosnacym niezadowoleniem ze sposobu funkcjonowania
wladzy? Czy rosna oczekiwania, ktorych konsekwencja bedzie powolny, lecz postgpujacy
spadek politycznych autorytetow?

Im wigcej przepisow 1 standardow jest wprowadzanych, tym czestsze sa przypadki ich
nieprzestrzegania. W efekcie media i spoleczenstwo moga zinterpretowaé te sytuacje jako
sygnal obnizenia standardow etycznych. "W ten sposdb zamiast zmniejsza¢ liczbg
przypadkéw nieetycznych zachowan, za sprawa uznania za nieetyczne zachowan, ktore
wczesniej byly zgodne z zasadami, ogdlna liczba skandali i przypadkow nieetycznych
zachowan wzrasta, przez co wydaje si¢, ze pracownicy rzadowi tamia zasady etyki czesciej
niz w przesztosci."**!

W rzeczywisto$ci na przestrzeni ostatnich kilku dziesigcioleci publiczne standardy moralnos$ci
staly si¢ bardzo restrykcyjne. Sposob postepowania, ktory uprzednio byt tolerowany, teraz
zostal uznany za nieetyczny, natomiast zachowania, ktore wczesniej byly uwazane za
nieetyczne, teraz sa traktowane jako przestepstwo. Podczas gdy w przesztosci tylko niektore
kwestie byly traktowane jako nieetyczne (i byly one sankcjonowane), obecnie definicja
nieetycznego zachowania obejmuje coraz wigksza liczbe zagadnien. W rezultacie polityki
dotyczace zasad etyki i dyskusje na temat potrzebnych reform staty si¢ bardziej otwarte i
bardziej ztozone, lecz réwniez napgdzane skandalami i zainteresowaniem mediéw. Jako
pokazano na Rysunku 13, wigkszos¢ krajow twierdzi, ze motorem napgdowym debat
publicznych na tematy etyczne sa skandale (52%). Pozostate sa gdzies pomiedzy (44%) i
jedynie Holandia zadeklarowata, ze holenderskie debaty sa w wigkszym stopniu oparte na
warto$ciach (4%).

Rys. 13. Czy motorem napedowym debat publicznych na tematy etyczne sa wartosci, czy
skandale? (N=25)

221 Behncke, Nathalie (2005). Ethics as Apple Pie (Etyka jak szarlotka), op cit, s. 8.
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Z punktu widzenia polityki sprzeciwienie si¢ nowym inicjatywom i zasadom moze by¢
trudne. Popularne stato si¢ regulowanie polityk dotyczacych zasad etyki. W efekcie postawa
przeciwna wigkszej ilosci przepiséw i standardow jest ryzykowna. Takze w naszym studium
ukazano, ze zadne panstwo nie zderegulowalo polityk etycznych. Wrecz przeciwnie:
wigkszos$¢ panstw cztonkowskich wciaz realizuje proces ponownej regulacji etyki.

Z drugiej zas$ strony polityki dotyczace etyki nabieraja coraz bardziej politycznego charakteru.
Etyka coraz czesciej staje si¢ idealnym tematem strategii podczas kampanii wyborczych.
Politycy moga by¢ pewni, ze wymagania dotyczace nowych inicjatyw spotkaja si¢ z
uznaniem obywateli, gdyz sa one odzwierciedleniem ogdlnego pogladu panujacego w
europejskich spoteczenstwach na temat tego, ze poziom korupcji i konfliktow intereséw
wzrasta i ze nalezy co$ z tym zrobi¢. Z punktu widzenia osoby sprawujacej urzad publiczny (a
tym bardziej ustawodawcy lub ministra) postawa sprzeciwiajaca si¢ nowym i coraz wyzszym
standardom etycznym nie tylko bytaby szkodliwa. W rzeczywistosci wymogi dotyczace
podwyzszenia standardéw etycznych i bardziej restrykcyjnych przepisow w wielu krajach
coraz czg$ciej sa przedmiotem kampanii wyborczych.

Wada tej sytuacji jest to, ze coraz trudniej jest unikna¢ naduzywania zasad etyki jako
przedmiotu polityki dla celow moralnej stygmatyzacji. Coraz wigksza liczba politykéw uzywa
oskarzen o nieetyczne postgpowanie jako politycznego i moralnego instrumentu. Zasady etyki
sa gldéwnymi zasobami wykorzystywanymi przez politykéw do atakowania i1 dyskredytowania
swoich przeciwnikéw. W rezultacie sq one coraz czg$ciej wykorzystywane jako polityczny i
moralny instrument podczas prob oczernienia politycznych przeciwnikow. Coraz czgsciej sa
one roOwniez taczone z zasadami moralnymi. Mimo ze przepisy regulujace konflikty interesow
nie powinny uwzglednia¢ oceny moralnej pracownikow rzadowych, prawo coraz czegsciej
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Wedtug Stephena Robinsa®** zaufanie polega na pozytywnym oczekiwaniu, ze stowa, czyny
lub decyzje drugiej strony nie sa podyktowane oportunizmem. Jesli komus$ ufamy, jestesmy
sktonni zaryzykowac i ustawi¢ si¢ na niebezpiecznej pozycji. Zaufanie jest budowane przez
dluzszy czas 1 zalezy od do$wiadczen zwiazanych z dana sytuacja, ktore sa jednak
ograniczone. Zaufanie sktada si¢ z pigciu najwazniejszych elementéw: uczciwosci (szczerosci
1 prawdomownos$ci), kompetencji (wiedzy technicznej i umiejgtno$ci interpersonalnych),
konsekwencji (niezawodnosci, przewidywalnosci 1 odpowiedniej oceny sytuacji), lojalnosci
(chgci ochrony intereséw drugiej osoby) oraz jawnosci (wiara w to, ze druga strona mowi
prawdg). Jednak jesli nie ma uczciwos$ci, pozostate cztery czynniki nie maja znaczenia.
Zaufanie wptywa na sposéb, w jaki lider otrzymuje informacje oraz na jego wspOtprace z
personelem. Strona, ktora udziela informacji, zaktada, Ze nie zostana one wykorzystane przez
druga strong w sposob, ktory naruszalby prawa lub interesy pierwszej strony. Jesli nie ma
zaufania pomigdzy pracownikami a zarzadem, strony nie przekazuja sobie nawzajem
informacji, przez co ich przeptyw jest zablokowany.

Rys. 14. Skladniki zaufania (Robbins 2005)

/,/”\ntegmy m\

Competence Consistency

Openness

A

Uczciwo$é

Kompetencje | Konsekwencja

Lojalnos¢ Otwartos¢

Robbins rozroznia trzy rodzaje zaufania: (1) zaufanie polegajace na zastraszaniu, ktorego
podstawa jest obawa przed byciem przesladowanym w przypadku naduzycia zaufania; (2)
zaufanie wynikajace z wiedzy, polegajace na przewidywaniu zachowan na podstawie

224 Robbins, Stephen (2005). Essentials of Organisational Behaviour (Podstawy zachowan

organizacyjnych). Pearson/Prentice Hall.
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dotychczasowych relacji; oraz (3) zaufanie oparte na §wiadomosci, czyli na rozumieniu
. . e . . . ., .. 22
wzajemnych intencji i szanowaniu potrzeb i pragnien drugiej strony**.

Zaufanie 1 uczciwos$¢ sa kamieniem wegielnym otwartego, demokratycznego spoteczenstwa.
Ogodlnie rzecz uymujac, zaufanie pojawia si¢ wtedy, gdy sa ku temu podstawy. Spolegliwos¢
jest warto$cia moralna. Zaufanie obywateli do publicznych instytucji jest ztozong kwestia. W
tym miejscu mozna przytoczy¢ klasyczne stwierdzenie Jeremy'ego Benthama, wedlug ktorego
"kazda dobra instytucja polityczna jest systemem, do ktérego nie mozna mie¢ zaufania,
poniewaz politycy maja wiadzg i stoja przed pokusa, aby jej naduzywaé. Dlatego tez
powinnismy zapytaé: czy politycy i liderzy sektora publicznego sa godni zaufania? Nie ma
jednego czynnika, ktory jednoznacznie wskazywatby na to, ze zaufanie nie istnieje. Osoby
zaangazowane w polityke moga w wigkszym stopniu mysle¢ o wihasnych interesach niz o
interesach obywateli. Po drugie, wysoki poziom zaufania do jednej instytucji zazwyczaj
rozszerza si¢ na kolejne. Po trzecie, ogolnie rzecz ujmujac, korupcja zmniejsza zaufanie do
instytucji"**°. Jesli chodzi o omawiana przez nas kwestig, uwazamy, ze zwiazek pomiedzy
221 Czy nasze podejécie do
zaufania decyduje o tym, czym jest dla nas brak uczciwos$ci, czy na odwrot?

zaufaniem a brakiem uczciwosci jest ztozonym problemem

Istnieja rézne rodzaje zaufania: zaufanie pomigdzy poszczegdlnymi osobami, zaufanie do
dziatalnosci specjalistow, zaufanie w obrgbie organizacji, zaufanie pomigdzy organizacjami,
zaufanie do politykow lub zaufanie w obrebie spotecznosci (Lawton & Doig 2006, 16—17).
Dyskutujac o zaufaniu, warto pamigta¢ o tym, ze zalezy ono od emocji, pogladéw, opinii i
doswiadczen obywateli, ktore sa ksztalttowane przez roéznorodne procesy. Niektdre opinie
ksztaltuja si¢ juz podczas procesu uspoteczniania miodych ludzi. Zgadzamy si¢ z
Christensenem 1 Legreidem (2005, 487), ktorzy twierdza, ze jesli obywatel gleboko ufa
jednej organizacji, prawdopodobnie obdarzy on rowniez zaufaniem inna organizacj¢ sektora
publicznego.

Zaufanie do organizacji jest budowane na podstawie przekonania pracownika, ze skoro
obecne decyzje organizacyjne sa uczciwe, przyszie rowniez takie beda. Trwate zaufanie
pracownika do organizacji oraz ciagle spelnianie przez organizacj¢ oczekiwan pracownika
dotyczacych uczciwo$ci tworzy zalezno$¢ pomigdzy zaufaniem a organizacyjna
sprawiedliwoscia (DeConick 2010). Badania dowodza, ze sprawiedliwos¢ proceduralna jest
najwazniejszym czynnikiem budujacym zaufanie do organizacji (Hubbell & Chory-Assad

*Wedhu Robbinsa kluczowymi kwestiami zwigzanymi z budowaniem zaufania sa: jawnos$¢ (dziel si¢
informacjami), uczciwo$¢ (chwal gdy dana osoba na to zastuguje, dokonuj obiektywnej oceny,
przyktadaj wage do réwnosci), rozmawiaj o emocjach (badz cztowiekiem), méw prawde (nie ktam ani
nie ukrywaj istotnych informacji), badz konsekwentny, spelniaj obietnice, zachowuj poufnosc,
wykonuj swoje obowiazki.

226 Warren, M. E. (2006). Democracy and deceit: Regulating appearances of corruption. [Demokracja
a nieucziwos¢: Kontrola pojawiajacej si¢ korupcji] American Journal of Political Science
(Amerykanski Magazyn Nauk Politycznych, 50(1), str. 160-174. In Salminen, Ari (ed.) (2010), Ethical
Governance (Etyczne rzqdzenie). Uniwersytet Vaasa, str. 43.

227 Van de Walle, S. & van Roosbroek, S. & Bouckaert, G. (2008). Zaufanie do sektora publicznego:
czy istnieje dowod na to, ze mamy do czynienia z dlugofalowym spadkiem? International Review of
Administrative Sciences [Miedzynarodowy przeglad dotyczqcy nauki o administracji] , 74(1), s. 215—
216.
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2005; Cohen-Charash & Spector 2001). Pozytywne relacje pomiedzy pracownikiem a jego
przetozonym réwniez sa zrédtem zaufania do catej organizacji (Karriker & Williams 2009).

Brak zaufania nie jest niczym ztym. Pewna doza braku zaufania jest zdrowa 1 przydatna
cecha, ktora pozwala utrzymaé¢ odpowiedni poziom administracyjnej odpowiedzialnosci.
Optymalny poziom zaufania zalezy od rozwoju kultury politycznej i administracyjnej. Poziom
zaufania moze byé¢ w jednym kraju wysoki, a w innym niski**®. Nie ma jednego,
jednoznacznego wyjasnienia dotyczacego tego, dlaczego jedna organizacja wydaje si¢ godna
zaufania, podczas gdy inna nie. Jest to kwestia osobistych doswiadczen osoby obdarzajace;j
zaufaniem, do$wiadczen os6b z grona jej znajomych, jej wyobrazen, doswiadczen i
pochodzenia®’.

Mimo pozytywnych zatozen koncepcji dotyczacych dobrych rzadéw, coraz wigksza
przejrzystos$¢, coraz wyzsze standardy i restrykcyjne przepisy moga by¢ powodem jeszcze
czestszych przypadkéw naruszenia zasad etyki, wiekszej ilosci skandali oraz $ledztw, co z
kolei moze zaburzy¢ wiarygodnos¢ danej instytucji i ostabi¢ zaufanie obywateli. Ponadto taka
sytuacja wiaze si¢ ze wspolnymi kosztami, ktore dalece przewyzszaja korzysci jednostki.
Natomiast wedlug pracownikow panstwowych, ustawodawcoOw oraz czlonkéw rzadu,
wprowadzenie nowych zasad i standardow bedzie mialo pozytywny skutek i zwigkszy
zaufanie obywateli. Jednak silny nacisk na nowe mechanizmy dotyczace odpowiedzialnosci,
przejrzystos¢, uczestnictwo, zasady etyki, zbyt restrykcyjne podejscie oraz zbyt duza ilos¢
przepisbw moga negatywnie wplyna¢ na zaufanie publiczne. W zwiazku z tym krytycy
uwazaja, ze wigksza ilo$¢ zasad etyki nie zawsze skutkuje zmniejszeniem spadku zaufania
obywateli i ilo$ci problemoéw zwiazanych z zaufaniem, ale moze by¢ powodem cynizmu w
stosunku do publicznych i politycznych instytucji. Krytycy twierdza, ze problem polega na
tym, ze wigksza ilo$¢ przepiséw i publicznych dyskusji na temat potrzeby wprowadzenia
wigkszej ilosci i1 lepszych (konflikt intereséw) przepiséw nie spowodowaly wzrostu zaufania
obywateli do rzadu. W rzeczywistosci moga one mie¢ odwrotny skutek.

8.3 Rozwdj zachowan etycznych

W literaturze o tematyce etycznej w ostatniej dekadzie dato si¢ zauwazy¢ trzy wyrazne
trendy. Pierwszy to poruszenie w literaturze etycznej, koncentrujace si¢ wokot skandali i
zaniedban politykdow 1 urzednikéw panstwowych, a w konsekwencji, obnizonych poziomdow
zaufania. Drugi trend to rodzaj reakcji na wiele reform, polityk 1 instrumentow
wprowadzonych w odpowiedzi na te skandale. Tutaj gtowny nacisk kladzie si¢ przede
wszystkim na to, czy mamy obecnie "zbyt duzo" czy "za mato" zasad etycznych. Wreszcie
pojawia si¢ argument, ze chociaz poniesiono koszty zwiazane z rosnagcym monitorowaniem,
nadzorem i kontrola, nie musza one, przynajmniej na chwilg¢ obecna, przetozy¢ si¢ na wyzsze
poziomy zaufania i1 mniej nieetycznych zachowan. Trzeci trend to poszerzenie i
dywersyfikacja catej dyskusji. Gdy wigksza liczba ekspertéw omawia etyke na przyktad w
kontekscie polityk dobrego rzadzenia, inni sa zainteresowani instytucjonalizacja etyki,

228 Van de Walle i in. (2008), op. cit., 52; zob. tez Hofstede 1980.

2 Van de Walle i in. (2008), op. cit., s. 224-225; Salminen, Ari (2010), op. cit., s. 43.
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skutkami réznych instrumentéw etycznych oraz percepcja stlusznosci spotecznej w wyniku
reform administracyjnych.

Zasadniczo, literatura na temat skandali i zaniedban politykdw opowiada si¢ za teza, ze
zachowania nieetyczne narastaja, a poziomy zaufania spadaja. z drugiej strony, nie ma
niezbitych dowodow na to, ze opinie mowiace o tym, ze coraz wigcej jest przypadkow
nieetycznych zachowan, a poziom zaufania obywateli spada, sa zgodne z rzeczywistoscia. Po
pierwsze nalezaloby okre$li¢, czym jest nieetyczne zachowanie (co nie jest tatwym
zadaniem). Po drugie, powinno si¢ ustali¢ jasne standardy etycznego zachowania (ktére jest
jeszcze trudniejsze do zdefiniowania). Po trzecie, definicja (nie-) etycznego zachowania
podlega nieustannym zmianom.

Przewaznie, krytycy "zbyt duzej iloci etyki" sa zdania, Ze ustanawianie polityk oraz zasad
etycznych przyczynia si¢ do pogladu, ze narastaja zachowania nieetyczne, jako ze jest wigcej
zasad 1 standardow, ktore mozna tamac. Jednak coraz wigksza liczba naruszen nie $wiadczy o
tym, ze powstaje coraz wigcej roznych form nieetycznych zachowan. Mimo wszystko, im
wyzsze sa wymogi etyczne dla urzednikow publicznych, ustawodawcoOw 1 ministrow, tym
bardziej prawdopodobne jest to, ze standardy etyczne beda naduzywane w celu osiagnigcia
politycznych lub — rowniez — przez media celéw. Kilkadziesiat lat temu wykrywano mniej
naruszen, poniewaz istnialo mniej przepisow. Czgstotliwo$¢ wystgpowania nieetycznych
zachowan mogla by¢ taka sama jak obecnie. Na przyktad do niedawna politycy, osoby
sprawujace urzedy publiczne oraz urzgdnicy publiczni nie byli podejrzewani o konflikt
interesoOw, gdy pehili dodatkowe, nieodptatne funkcje. Obecnie prawie wszystkie dzialania
zewngtrzne sa postrzegane jako potencjalne Zrodto konfliktow interesow.

A zatem, wzrost standardow etycznych i1 oczekiwan moze rowniez sugerowaé, ze liczba
nieetycznych zachowan ro$nie wytacznie z powodu wyzszych oczekiwan. W rzeczywistosci
sa powody, by uwazaé, ze liczba zachowan etycznych wrosta. Studium przygotowane na
zlecenie Stowenskiej Prezydencji w UE*? pokazalo, ze wielu pracownikow publicznych jest
zdania, iz liczba wykroczen etycznych maleje, a postawy etyczne ulegly poprawie.

Tabela 13. Postawy etyczne ulegly poprawie (mniej korupcji, mniej nieetycznych
zachowan)

(Czgstotliwosci w nawiasach)

Wzgledna

czestotliwose
W pelni si¢ zgadzam 9.6 (34)
Zgadzam si¢ 26.8 (95)
Opinia neutralna 27.7 (98)
Nie zgadzam si¢ 14.1 (50)
Zdecydowanie si¢ nie zgadzam 11.6 (41)
Trudno powiedzie¢ 10.2 (36)
Razem 100.0 (354)

2 Demmke i in. 2008, regulating Conflicts of Interest (Regulowanie konfliktow intereséw), op. cit.
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Niemniej obserwacje¢ t¢ nalezy rozwina¢. Wielu respondentow z  krajow
wschodnioeuropejskich bylo w szczegdlnosci zdania, ze liczba nieetycznych zachowan
rosnie, podczas gdy respondenci ze Skandynawii i krajow $rodziemnomorskich twierdzili, ze
ich liczba maleje. Da si¢ zauwazy¢ rowniez inne pozytywne efekty. Na przyktad,
administracje krajowe staly si¢ bardziej przejrzyste, mniej hierarchiczne, bardziej
odpowiedzialne, bardziej zorientowane na wyniki, w wigkszym stopniu zorientowane na
obywatela, mniej dyskryminacyjne i bardziej wrazliwe na problemy etyczne.

Wydaje si¢ zatem, ze ocena wptywu polityk etycznych na zachowania etyczne oraz rozwdj
zachowan nieetycznych jest skomplikowana. Pomimo duzej ilosci publikacji, badan oraz
zalecen dotyczacych polityki, nadal nie ma powszechnego zrozumienia, jesli chodzi o rozwj
nieetycznych zachowan.

Demmke?*!

sugeruje, ze dynamika, sprzecznos$ci i skutki uboczne procesoOw zwiazanych z
reformami rzadowymi powoduja jednocze$nie mniej i wigcej etycznych wyzwan, natomiast
wystepuja one w innych obszarach HR 1 sa zwigzane z innymi instrumentami. Nowe
propozycje reform 1 zmieniajace si¢ koncepcje rzadzenia zawsze sa zrédtem nowych wyzwan,
konfliktow interesow 1 nowych form nieetycznych zachowan. Jednocze$nie nowe przepisy i
standardy, rosnaca $wiadomos$¢ i nowe polityki maja pozytywny wplyw na efektywno$c¢
podejmowanych dziatan. Ogodlnie, zachowania nieetyczne wydaja si¢ male¢ w wielu
obszarach (np. zastraszanie seksualne, dyskryminacja).”*

Przez ostatnie kilka lat kwestie dotyczace etyki stawaly si¢ jednym z instrumentow
politycznych. Coraz czg$ciej sa one rowniez taczone z zasadami moralnymi. Chociaz przepisy
regulujace konflikty interesdw nie powinny uwzglednia¢ oceny moralnej urz¢dnikow, prawo i
standardy etyczne coraz czg$ciej staja si¢ miernikiem moralnosci, a ludzie i media pigtnuja
tych, ktorzy go nie przestrzegaja™ . Wedlug Starka "problemem dotyczacym przepisoéw
regulujacych konflikt interesow jest to, ze staly si¢ one podstawa do "$miertelnego"

pietnowania, podczas gdy w rzeczywistos$ci pozostaja one jedynie przepisami."

W rezultacie pozytywne intencje moga mie¢ niezamierzony, odwrotny efekt. W zwiazku z
tym potrzebna jest rédwnowaga pomigdzy efektywnymi przepisami i standardami, a
konieczno$cia uniknigcia przesadnej kontroli i podejrzliwosci. Prawda jest to, Ze osoby

! Demmke, Christoph (2006). Ethik und Integritdt in den 6ffentlichen Diensten in Europa. Journal

for Public and Nonprofit Services [Dziennik dotyczqcy ustug publicznych i "non-profit"], 29(1), s. 68.
232Powstze obserwacje podobne sa do tych, prezentowanych przez Thompsona w Stanach
Zjednoczonych, ktory zauwazyl, ze "nalezy przyktada¢ wigksza wage do etyki w Kongresie nie
dlatego, ze jego cztonkowie sa bardziej skorumpowani (poniewaz nie sa), nie dlatego, ze obywatele
maja mniejsze zaufanie (to prawda), ale dlatego, ze instytucja sama w sobie jest statym zrodtem
nowych wyzwan etycznych. Ztozonos$¢ srodowiska instytucji, w ktorej pracuja cztonkowie Kongresu,
sprawia, ze istnieje potrzeba wprowadzenia wigksze] odpowiedzialno$ci oraz stwarza wigksze
mozliwosci zwiazane z korupcja. W zwiazku z tym, ze okolicznosci, w ktorych moga wystapic
przypadki korupcji zmieniajg sig, instytucje egzekwujace prawo rowniez musza to zrobi¢.” Thompson,
D. F. (2007). Overcoming the Conflict of Interest in Congressional Ethics. [Zapobieganie konfliktom
interesow w ramach etyki Kongresu] Artykul na potrzeby panelu o "Egzekwowaniu Etyki
Kongresowej", Migdzynarodowe Centrum Woodrowa Wilsona, Waszyngton, D.C., 16 stycznia 2007
r., str. 22.

233 Stark, Andrew (2000). Conflict of Interest in American Public Life (Konflikty intereséw w amerykanskim
zyciu publicznym), op cit, str. 266.
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sprawujace urzedy publiczne 1 urzednicy publiczni musza wypeli¢ wazna publiczna misjg.
Zarazem sa oni obserwowani, kontrolowani 1 monitorowani jak nigdy dotad. Dlatego tez
istnieje niebezpieczenstwo, ze wigksza ilo$¢ przepiséw, ostrzejsze wymogi dotyczace
ujawniania informacji, bardziej restrykcyjne procedury dotyczace monitorowania oraz
dodatkowe wymogi dotyczace przejrzystosci sprawia, ze przepisy i standardy bgda naruszane
w wigkszym stopniu. Kolejnym problemem jest to, ze je$li nowe przepisy zostaty Zle
przygotowane lub okaza si¢ banalne, bez powodu stworzymy dodatkowe problemy. Sytuacja
ta ma efekt przeciwny do zamierzen ustawodawcow: zaufanie publiczne spada, poniewaz
obywatele maja wrazenie, ze osoby sprawujace urzad publiczny postepuja bardziej
nieetycznie niz wezesniej. Ostatecznie cena, jaka zaptacimy za wprowadzenie wigkszej ilosci
przepiséw 1 wyzszych standardow, bgdzie publiczne rozczarowanie.
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9. WNIOSKI

Jezeli w przesztosci wskazywano na luki regulacyjne 1 brak egzekwowania, dzisiaj problem
polega raczej na tym, ze niektére rzady mogly wypas¢ za burte podczas budowania
skomplikowanych aparatow etycznych, odzwierciedlajacych przede wszystkim negatywne
zatozenia co do motywacji i mozliwo$ci zaréwno politykow, jak 1 pracownikow stuzby
publicznej. Nasze ustalenia wskazuja, Zze obie obawy sa zasadne: z jednej strony, polityki
etyczne musza by¢ bardziej zlozone. Z drugiej strony, struktury instytucjonalne i
egzekwowania sa wciaz stabe.

Obecnie, stara¢ si¢ dziala¢ etycznie w kazdym sensie tego stowa moze oznaczaé, ze
organizacji publiczne i ich liderzy w ostateczno$ci nikogo nie zadowola. W samym sercu tej
nowej debaty etycznej znajduje si¢ kwestia, czy etyki jest za mato, zbyt duzo, czy w sam raz,
z niedostatecznym uwzglednieniem kwestii, czy niektére polityki 1 instrumenty sa mniej lub
bardziej skuteczne oraz czy potrzeba wigkszej, czy mniejszej ilos¢ zasad, sankcji i/lub zachet.

Polityki etyczne czgsto podazaja za dos$¢ prosta logika: im baczniej przypatruje si¢ opinia
publiczna i media, im wigcej odkrytych skandali politycznych i konfliktoéw interesow, tym
wigcej zaniedban sktada si¢ na karb zbyt matej kontroli, niedostatecznego monitorowania i
niewystarczajacego prawa (Antechiarico & Jacobs 1996, 12). Domaganie si¢ nowych zasad 1
standardow jest w wigkszosci przypadkow tatwa reakcja na zlozone wyzwanie. W
konsekwencji zasad, procedur i procedur monitorujacych jest wigcej, niz kiedykolwiek
przedtem. Ten trend w kierunku wigkszej ilosci ustaw, zasad, standardow i monitorowanie
biegnie w przeciwnym kierunku, niz jeden z najbardziej istotnych trendow reformatorskich:
do redukcji obciazen administracyjnych 1 biurokracji. Jak dotad zaden kraj nie usunat, nie
zredukowat, ani nie obalit standardow etycznych, a deregulacja polityk etycznych bytaby
bardzo niepopularna.

Podczas biezacej dekady, w mediach i na szczeblu politycznym, etyka stuzby publiczne;j
zyskata sobie wigcej uwagi, niz kiedykolwiek przedtem. Podjeto niezwykle szeroko zakrojone
dzialania w celu stworzenia nowych polityk, instrumentow, struktur i kodeksow etycznych.
Podczas gdy w przesztosci tylko niektore kwestie byty traktowane jako nieetyczne (i byty one
sankcjonowane), obecnie definicja nieetycznego zachowania obejmuje coraz wigksza liczbg
zagadnien takich jak:

e Przekupstwo (naduzywanie wladzy publicznej dla celow prywatnych);

e Protekcja (nepotyzm, kumoterstwo, rozdawnictwo);

e (Oszustwa i kradzieze zasobow;

e Konflikty intereséw zwiazane z prezentami (proszenie, oferowanie, przyjmowanie);

o Konflikty interesow zwiazane z dziatalno$cia poboczna (praca dodatkowa, inne
interesy finansowe);

e Brak rejestracji/czgSciowa rejestracja informacji na temat konfliktow interesow;

e Naruszenie zasad dotyczacych okresu po ustaniu zatrudnienia;

e Zlamanie przysiggi;
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e Nieprawidlowe korzystanie z wladzy (prezenty, $wiadczenia, gratyfikacje);

e Naduzywanie informacji i manipulowanie informacja (oszukiwanie lub zatajanie
informacji, naruszanie poufnos$ci informacji);

e Nieprzyzwoite traktowanie kolezanek 1 kolegow, obywateli Iub klientow
(dyskryminacja z uwagi na ple¢, ras¢ lub orientacje seksualna; zastraszanie i
molestowanie seksualne; zngcanie si¢, drgczenie, obmawianie);

e Marnotrawienie 1 naduzywanie zasobow organizacyjnych (np. korzystanie z Internetu
w celach prywatnych);

e Nieprawidlowe zachowanie w czasie prywatnym (np. prowadzenie pojazdu pod
wpltywem alkoholu lub narkotykow);

e Przymykanie oczu na przypadki ztego postepowania;

Zwolnienia lekarskie, pomimo zdrowia;
Nieprzestrzeganie polecen lub procedur;

Naruszanie procedur opartych na sprawiedliwosci 1 procedur merytorycznych;

Prywatne podroze na koszt organizacji.

Postgpowanie, ktore wczesniej tolerowano, stato si¢ nie do zaakceptowania. Rowniez pojecia
korupcji i konfliktéw intereséw rozszerzono, aby obejmowaty wigcej rodzajow zachowan. Co
wigcej, pojecia dyskryminacji i mobbingu staly si¢ szersze, niz dotychczas. Wreszcie
technologia dochodzeniowa, sprawozdawczo$¢ (finansowa), audyty 1 mechanizmy
odpowiedzialnosci staty si¢ intensywniejsze, bardziej ztozone 1 wszechstronne.

Walke z nieetycznymi zachowaniami mozna zrozumie¢ wylacznie na kulturowym,
spotecznym, prawnym, politycznym i psychologicznym tle. Jest to tlo w pewnym stopniu
wieloznaczne 1 kontrowersyjne. Koncepcje na temat nieetycznego postgpowania nieustannie
si¢ rozwijaja. "W ostatniej dekadzie, standardy moralnosci publicznej staly sie surowsze"***, a

luka pomigdzy systemem politycznym a systemem wdrazanym jest znacznie szersza.

Roéwniez w tym studium nie mozemy udzieli¢ obiektywnej odpowiedzi na to, czy mamy zbyt
wiele, czy zbyt mato zasad etycznych, ani jaki doktadnie jest wpltyw zasad etycznych na
zaufanie, demokracje, efektywnos$¢, wydajnos¢, wyniki i zachowania. W chwili obecnej,
praca sektora publicznego jest bardziej indywidualna, obciazona warto$ciami, emocjonalna,
pluralistyczna, nieprzewidywalna i w zwiazku z tym kontrowersyjna, co uwzgledniono w
dychotomii "zbyt wiele" / "zbyt mato" (Jarvis/Thomas 2009).

Polityki etyczne naprawdg staty si¢ bardziej profesjonalne, lecz réwniez bardziej ztozone, a w
niektorych przypadkach, nieskuteczne. Niemniej deregulacja etyki moze doprowadzi¢ do
przeciwskutecznych wynikow. By¢é moze istnieja nawet dobre powody dla wprowadzenia
nowych zasad i polityk, na przyktad w obszarze zwigzanym z ustaniem stosunku zatrudnienia
w niektorych krajach i/lub instytucjach. Jak pokazali Demmke i in. (2008), najmniej
uregulowane systemy to parlamenty narodowe.

Co wigceej, trudno jest stwierdzi¢, czy liczba nieetycznych zachowan rosnie. Gdy jedni
eksperci twierdza, ze liczba nieetycznych zachowan ro$nie, poniewaz sa to skutki nowych
trendow zarzadczych, wprowadzania surowszych §rodkéw, zmian w wartosciach, itd., inni sa

2% Anechiarico/J acobs, The Pursuit of Absolute Integrity (Dazac do pelnej rzetelnosci), op cit, s. 16
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zdania, ze jest wrgcz przeciwnie: zwlaszcza z historycznego punku widzenia nieetyczne
zachowania i1 korupcja nie sa juz raczej tak powszechne.

W rzeczywisto$ci jednak sytuacja jest jeszcze bardziej skomplikowana. Wzrost w obszarze
etyki to réwniez bezposrednia odpowiedz na nowe wyzwania, zagrozenia i zawitosci w tej
dziedzinie. Niemniej, jest on rowniez reakcja na rosnaca wtadz¢ medidow, dyskursy napedzane
skandalami oraz rosnace oczekiwania ogotu spoteczenstwa. Co wigeej, zroznicowanie polityk
etycznych jest takze odpowiedzia na indywidualizacj¢ nowych podej$¢ zarzadczych i
kadrowych.

Podsumowujac, panstwa czlonkowskie dysponuja réznorodnymi instrumentami etycznymi:

e Zasadami, standardami, kodeksami;

Zarzadzaniem warto$ciami,
Etycznym przywodztwem,;

Demaskatorstwem:;

Zasadami dyscyplinarnymi;
Rotacja stanowisk;

Analiza ryzyka dla podatnych stanowisk;

Szkoleniami z dylematow i innymi;

Planami rzetelnosci;

Zarzadzaniem skandalami;
Audytami;

Specjalistami ds. Etyki Zawodowej

Rejestrami udziatow;

Wymogami przejrzystosci;

Samoocenami internetowymi;

e Ankieta klimatu etycznego;

e Instrumentami podnoszacymi §wiadomosc¢;
o td.

Efektywnos$¢ instrumentow etycznych nalezy sprawdza¢ w indywidualnych przypadkach,
ponadto jest ona zwiazana z kultura administracyjna. Co wigcej, instrumenty moga miec
rozne skutki w réznych organizacjach. Migkkie instrumenty na przyktad maja inny wptyw na
organizacje¢ policji, a inny na organizacj¢ ministerstw.

Co wigcej, niektore instrumenty sa stosunkowo nieefektywne (dotychczasowe polityki
zwigzane z ustaniem zatrudnienia, jak sugerowato wielu), inne natomiast bardziej skuteczne
(na przyktad polityki dotyczace prezentow). Nalezy réwniez odrozni¢ instrumenty etyczne,
ktore maja potencjat znacznie wigkszej skuteczno$ci (np. przywddztwo etyczne) oraz inne,
ktore w dluzszej perspektywie czasowe] okazaly si¢ mie¢ raczej ograniczony wpltyw (np.
ustawodawstwo dyscyplinarne).

Jak moglismy si¢ przekona¢, wiele polityk etycznych ma bardzo rézne skutki. Czg$¢ z nich
ma raczej pozytywne lub racze] negatywne skutki, a niektore sa raczej skuteczne lub
nieskuteczne, lub takie i1 takie zarazem. Procz tego, reformy moga wptywac nie tylko na cel
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zasadniczy, ale takze na niektére sposréd pozostatych celow. Mowiac oglednie, maja one

pozytywne lub negatywne efekty uboczne lub nie maja efektow ubocznych w ogole.
Przywodztwo na przyklad jest uwazane za najbardziej skuteczny instrument w walce

przeciwko korupcji i nieetycznym zachowaniom. Niemniej w praktyce przywodztwo uznaje
sig¢ rowniez za jedna z najpowazniejszych przeszkod dla skutecznej polityki.

Co wigcej, instrumenty etyczne dzialaja bardziej efektywnie, jesli wdraza si¢ je w silnym
klimacie etycznym. Nie ma zatem nieskutecznych instrumentow. Skuteczno$¢ zalezy od
wielu zmiennych. Im powazniej traktuje si¢ etyke, tym bardziej jest skuteczna.

Niestety, w wielu panstwach cztonkowskich nie miato to czgsto miejsca.

Skutki instrumentow etycznych

Wplyw na cele pozostale

Wplyw Brak (brak skutkow | Pozytywne skutki | Negatywne skutki
ubocznych) uboczne uboczne
Efektywnos¢ Niezalezne Komitety | Przywodztwo Raporty na temat
pozytywna Etyczne, szkolenie etyczne, uwaga udziatow
osiagnigcie celu | etyczne, integracja mediow finansowych 1
zasadniczego etyki z HRM, oceny transakcji
ryzyka, niezalezne gietdowych,
mechanizmy audytu Monitorowanie
wewnetrznego, rejestrow udzialow,
zasady dotyczace zasady dotyczace
konfliktow interesow, ustania zatrudnienia,
specjalne demaskatorstwo,
postanowienia wymogi
dotyczace przejrzystosci oraz
pracownikow na dotyczace naruszen
podatnych prywatnosci,
stanowiskach (rotacja nieskuteczna
stanowisk, instytucjonalizacja
sprawdzanie etyki
personelu, wspolne
obowiazki personelu,
itd.)
Nieefektywnos$¢ Zasady 1 kodeksy Samooceny 1
brak skutku etyczne (jezeli nie swiadomos¢,

traktuje si¢ ich
powaznie), przysiegi,
plany rzetelnosci,
brak wdrozenia i

specjalisci ds. etyki
zawodowej, ankiety
atmosfery etycznej

146




egzekwowania etyk
politycznych, brak
zachet, brak zasobow

Efektywnos$¢ Naduzywanie etyki Uwaga mediow Stabe przywdodztwo,
negatywna jako instrumentu biurokracja (w
efekty odwrotne do | politycznego obszarze etyki),
zamierzonych naduzywanie polityki

na potrzeby strategii
politycznych oraz

swiadomo$¢

Zrédto: Hesse & Hood & Peters, op cit.

W przysztosci zalecamy kontynuacj¢ prac nad niniejszym opracowaniem teoretycznym, jako
ze uwzglednia ono dostrojona analiz¢ skutecznos$ci réznych instrumentéw w réznych
kontekstach. Stosowanie tej koncepcji do obszaru etyki moze rdwniez pomoc wprowadzié
bardziej racjonalny, nieideologiczny dyskurs.

Wciaz jednak, jak juz stwierdzono wczesniej, badanie to nie jest apelem o usunigcie polityk
etycznych. Chociaz wigcej zasad i1 standardow nie gwarantuje wigkszej efektywnosci,
obalanie zasad mogtoby fatwo wywola¢ podejrzenia opinii publicznej i medidw, i przyczynié
si¢ do obnizenia poziomow publicznego zaufania.

Niezaleznie od faktu, ze niektére panstwa cztonkowskie sa sceptycznie nastawione do
efektywnosci zasad dotyczacych okresu po ustaniu zatrudnienia, w naszej opinii w obszarze
tym mozna zdziata¢ wigcej. Niemniej, uwzglednienie zagadnienia efektywnosci pozostaje
priorytetem. Na przyktad, jak mozna zaprojektowac skuteczne i odpowiednio zniechgcajace
zasady dotyczace okresu po ustaniu zatrudnienia w czasach rosnacej liczby umoéw na czas
okreslony? Czy utalentowani ludzie, eksperci, doradcy lub politycy zniecheca si¢ do
obejmowania stanowisk w sektorze publicznym lub prywatnym, jezeli wprowadzi si¢ twarde i
surowe zasady obrotowych drzwi? Z drugiej strony, rozmywajace si¢ granice pomigdzy
sektorem publicznym a prywatnym wymagaja innowacyjnych rozwiazan w zakresie
przechodzenia pomigdzy sektorami.

Studiowanie efektywnosci polityk etycznych nie moze mie¢ miejsca bez doglgbnego
zrozumienia polityk reform, zarzadzania reformami oraz ich wptywu na etyke. Nasze studium
pokazuje, ze wspotczesne reformy zarzadzania publicznego maja przeciwstawny wpltyw w
obszarze etyki oraz na zachowania urzednikoéw. Jednym z przyktadow moze by¢ obszar
polityk mobilnosci. Cho¢ wigksza liczba panstw cztonkowskich promuje i wspiera wigksza
mobilno$¢ pomigdzy sektorem publicznym a prywatnym (i usuwa prawne, polityczne i
techniczne przeszkody dla takiej zamiany sektorow), coraz dobitniej u§wiadamiaja sobie one
etyczne konsekwencje: wigcej mozliwych konfliktow interesoéw, nowe dylematy w zakresie
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warto$ci, zagrozenia dla etosu klasycznej sluzby publicznej oraz potrzeba regulowania
nowych zagadnien zwiazanych z ustaniem zatrudnienia.

Odpowiedzi dotyczace skutkow pakietow oszczednosciowych oraz kryzysu finansowego na
etyke w miejscu pracy sa nadal przedwczesne. Niemniej istnieja czynniki, ktore nalezy wziaé
pod uwagg: panstwa czlonkowskie, ktdre zmagaja si¢ trudno$ciami gospodarczymi i
finansowymi, zgadzaja sig, ze efekty pakietow oszczgdnosciowych negatywnie wptywaja na
zachowanie w miejscu pracy. Jak ujeli to Anechiarico i Jabobs: "Krotko mowiac, jezeli
pracownicy publiczni sa traktowani jak obywatele drugiej lub trzeciej kategorii, w taki
wlasnie sposob beda dziata¢ 1 Zadna ilo$¢ ustaw czy srodkdéw kontroli tej sytuacji nie zmieni.
W niektorych przypadkach, jedynie pogorszy sprawg. Stabo optlacani, stabo traktowani
pracownicy publiczni beda wyalienowani i zdemoralizowani."*> W takich warunkach tatwo
mozna zracjonalizowac nieetyczne zachowanie.

Jak dotad rozwo6j wypadkow w systemach politycznych i administracyjnych nie spowodowat
rozszerzenia znaczenia i praktycznego wyrazu poje¢ etycznych. Rzady inwestuja dzi$§ wiecej
zasobow w polityki etyczne, niz kiedykolwiek przedtem. W wielu przypadkach rzady
posiadaja zinstytucjonalizowane stabe 1 pofragmentowane infrastruktury etyczne ze wzgledu
na reakcj¢ na polityczne skandale, ktéra byla raczej ad hoc, pospieszna i niespojna. W
obszarze konfliktow interesdw najpewniej pojawi si¢ nowa biurokracja etyczna (zwlaszcza w
obszarze polityki ujawniania informacji).

Ogolnie, najstabszym punktem wydaje si¢ instytucjonalizacja polityk etycznych. Obawy
dotyczace rosnacych kosztow oraz pojawienia si¢ biurokracji etycznej sa zatem raczej
ograniczone. Wigkszos$¢ struktur etycznych (polityki audytowe, programy monitorowania i
komitety etyczne) nie jest niezalezna. Przeciwnie, sa one silnie zalezne od wplywu klasy
politycznej. Bez odpowiedzi pozostaje wiele pytan dotyczacych skutkow zarzadzania i
monitorowania rejestrow 1 polityk ujawniania informacji. Jak dotad wiele panstw
cztonkowskich wzbrania si¢ przed wzmocnieniem niezaleznych struktur instytucjonalnych.
Roéwniez wazne organa doradcze 1 podnoszace $wiadomosé, takie jak BIOS w Holandii,
pozostaja tutaj wyjatkiem. Niemniej, raczej ostroznie zalecamy najlepsze praktyki, jako ze
tradycje, struktury, kultury i wyzwania administracyjne zbyt si¢ od siebie réznia.

Staba instytucjonalizacja polityk etycznych potwierdza jednakze inna hipotezg: polityki
etyczne koncentruja si¢ obecnie raczej na wkladzie poczatkowym, a nie wynikach. stad
polityki i administracje powinny odej$¢ od podejmowania decyzji na rzecz wdrozenia i
egzekwowania tych polityk. To ostanie nalezaloby jeszcze wzmocni€.

Podczas gdy wartosci 1 zasady etyczne zdobywaja coraz wigcej uwagi mediow oraz na
szczeblu politycznym, nasze ustalenia pokazuja réwniez, ze wdrozenia polityk etycznych nie
traktuje si¢ powaznie. Ta rozbiezno$¢ pomigdzy wktadem poczatkowym a wynikami moze
by¢ rowniez przedstawiona w kontekScie poszczegodlnych instrumentow: gdzie jedne
zagadnienia, ktore sa postrzegane jako wazne, popularne i modne, ciesza si¢ nieustajaca
uwaga, na przyktad caty obszar konfliktéw intereséw, innym kwestiom nie poswigca si¢ wiele
uwagi lub wcale.

35 Anechiarico/J acobs, The Pursuit of Absolute Integrity (Dazac do pelnej rzetelnosci), op cit, s. 202.
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Bez wzgledu na roznice pomigdzy krajami, podzielaja one centralng charakterystyke:
motorem napedowym etyki byty glownie skandale, a nie wartosci. Oznacza to, ze decydenci
glownie reaguja na uwagg medidw. A zatem, stoimy na stanowisku, ze wigksza liczba
studiow empirycznych i bardziej neutralne ideologicznie rozwazania w dziedzinie etyki sa
naprawdg bardzo potrzebne, jesli mamy lepiej rozumie¢ przestanki, wyzwania i ograniczenia
etyczne.

Wydaje sig, ze w nadchodzacych latach wymogi etyczne nakladane na rzady, administracjg i
urzednikow beda nieustannie rosty, a znaczenie etyki bedzie si¢ dalej rozszerza¢. Bez
wzgledu na zloZzony zwiazek pomigdzy reformami zarzadzania publicznego a etyka,
urzednicy beda nie tylko zobowiazani unika¢ nieetycznego postgpowania. Beda oni musieli
roOwniez unika¢ nawet sprawiania wrazenia nieetycznego postgpowania, gdyz istnieja obawy,
ze podwazy to zaufanie publiczne. Przynajmniej dla urzednikéw 1 oséb sprawujacych urzedy
publiczne, etyka nie bedzie w przysztosci zawsze polityka korzystna dla obu stron.

Podobnie jak Pollitt i Bouckaert w obszarze reform zarzadzania publicznego w Europie
(2011), mamy mniej optymistyczne nastawienie co do tego, co mozna osiagnac¢ oraz w jaki
sposob, w obszarze etyki i dobrego rzadzenia. Rozumienie, co jest, a co nie jest mozliwe
okaza¢ si¢ powinno cenna wiedza. Mimo ostroznosci, mamy nadziej¢, ze niniejsze
opracowanie dostarcza mndstwa dowodoéw mniej lub bardziej udanych zmian. Jestesmy
przekonani, ze dobre rzadzenie i etyka stuzby publicznej czyni wielka rdznicg, jezeli idzie o
skutki i1 legitymacjg krajowych stuzb publicznych.
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ANEKS 1: ZEBRANE DANE

Data otrzymania odpowiedzi panstw cztonkowskich.

1. Holandia 8.7.2011 (aktualizacja 9.9.2011)
2. Czechy 11.7.2011

3. Hiszpania 14.7.2011

4. Luksemburg 27.7.2011

5. Francja 4.8.2011

6. Zjednoczone Krolestwo  18.8.2011

7. Finlandia 29.8.2011

8. Komisja Europejska 1.9.2011

9. Niemcy 6.9.2011

10. Dania 7.9.2011

11. Belgia 7.9.2011

12. Stowacja 8.9.2011

13. Irlandia 9.9.2011

14. Cypr 9.9.2011

15. Wiochy 9.9.2011 (aktualizacja 29.9.2011)
16. Austria 9.9.2011

17. Estonia 9.9.2011

18. Polska 9.9.2011

19. Stowenia 9.9.2011

20. Lotwa 12.9.2011 (aktualizacja 23.9.2011)
21. Bulgaria 21.9.2011

22. Szwecja 22.9.2011 (aktualizacja 23.9.2011)
23. Wegry 22.9.2011

24. Portugalia 26.9.2011

25. Litwa 27.9.2011

26. Malta 3.10.2011

27. Grecja 18.10.2011

Brak odpowiedzi: Rumunia

155



ANEKS 2: INFORMACJE DODATKOWE

Tabela 14. Informacje na temat szkolen zwiazanych z etyka w panstwach czlonkowskich

NL: W holenderskiej administracji publicznej za rekrutacje odpowiada indywidualna
organizacja, a zatem jest ona rdéwniez odpowiedzialna za dostarczanie kodeksow
postepowania i zapewnianie szkolen etycznych. Odbywa sie to w zwigzku z tym na rdzine
sposoby, jak to juz powiedziano w ankiecie. Obowigzkowg przysiege urzedowg przywrdcono
w roku 2006 (Ustawa o Pracownikach Stuzby Cywilnej).

ES: Ustawodawstwo etyczne i kodeks postepowania pracownikdw stuzby cywilnej sg czescig
obowigzkowej wiedzy pracownika stuzby cywilnej.

IE: Kodeks Standardoéw i Zachowan Pracownika Stuzby Cywilnej stanowi czes¢ warunkow
zatrudnienia wszystkich pracownikéw stuzby cywilnej, od ktérych oczekuje sie stosowania go
w kazdym przypadku. Naruszenie Kodeksu stanowi naruszenie warunkéw zatrudnienia i
moze skutkowaé dziataniami dyscyplinarnymi. Szkolenie dotyczgce kodeksow dla
pracownikéw jest sprawg ministerstwa lub odnos$nego organu publicznego.

CY: Osoby wyznaczone do stuzby cywilnej uczeszczajg na seminaria wprowadzajgce, na
ktorych omawia sie, posrdd innych tematéw, ramy ustawodawcze i funkcjonalne stuzby
publicznej, ktadzie sie nacisk na obowigzki i powinnosci pracownikéw stuzb publicznych oraz
kwestie etyczne w ogodle, regulowane w ustawodawstwie, jak wspomniano w 3.2. W
przypadku niektérych stanowisk wyzszego szczebla, pracownicy stuzby publicznej czesto sg
zobowigzani do zdania specjalnych egzamindw ze znajomosci postanowien ustawodawstwa
dotyczacego stuzby publicznej, w terminie dwéch lat od powotania. Kursy wprowadzajace dla
nowych pracownikdéw obejmuja réwniez dobre praktyki zachowan zawodowych oraz obstuge
obywateli.

AT: Die Entscheidung, ob der Verhaltenskodex neu eintretenden Bediensteten zur Kenntnis
gebracht wird, obliegt, genau wie jene, ob er in in-house-trainings integriert wird, den
zustandigen Stellen (Ministerien). Jedenfalls hat jeder neu eintretende Bedienstete eine
allgemeine Pflichtenangelobung zu leisten. Darliber hinaus wird die Thematik in die von der
Verwaltungsakademie des Bundes angebotenen Grundausbildungsmodule integriert.
GroRere Ressorts mit tw. eigenen Ausbildungseinrichtungen (zB BMF, BMI, BMJ) legen seit
den letzten ca. 10 Jahren verstarkten Wert auf Ethik-Ausbildung auf allen Ebenen.

EE: Od 2005 roku zapewniany jest centralnie przez Ministerstwo Finanséw wprowadzajgcy
program szkoleniowy (do korica 2009, przez Kancelarie Stanu). Program obejmuje modut
dotyczacy etyki stuzby publicznej, jednakze udziat w nim jest dobrowolny. Jezeli idzie o
wewnetrzne szkolenia wprowadzajgce — praktyka rézni sie w zaleznosci od agencji. Niektére
ministerstwa i agencje zapewniajg wewnetrzne szkolenia dotyczgce zagadnien etycznych,
inne za$ nie. Dlatego zaznaczyliSmy obie odpowiedzi. Co do szkolert zewnetrznych — w 2006
roku wdrozono specjalny program szkoleniowy w zakresie etyki stuzby publicznej. Program
jest skierowany do oséb piastujgcych stanowiska podatne na korupcje w centralnych i
lokalnych agencjach rzadowych (w tym kierownikéw, inspektoréw, personelu dziatéw
kadrowych, itd.) W 2010 roku uruchomiono specjalny program dla doswiadczonych
pracownikdéw stuzby publicznej. Program koncentruje sie na urzednikach, ktérzy
przepracowali w stuzbie publicznej ponad 5 lat. Program zawiera specjalny modut dotyczacy
etyki stuzby publicznej. W 2010 roku opracowano specjalny program dla innych grup
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docelowych sektora publicznego, w tym cztonkédw rad samorzgdowych, instytucji
administrowanych przez panstwo oraz samorzgdowych agencji administracyjnych,
przedsiebiorstw bedgcych wtasnoscig panstwa badz samorzadu, itd.

PL: W Polsce brak jest regulacji okreslajgcych sposdb, w jaki cztonkowie korpusu stuzby
cywilnej zapoznajg sie z Kodeksem Etyki Pracownika Stuzby Cywilnej. Zgodnie z projektem
zarzadzenia w sprawie wytycznych dla zgodnosci z zasadami stuzby cywilnej oraz w sprawie
zasad kodeksu etycznego stuzby cywilnej, zasady etyczne powinny zostaé rozpowszechnione
i przekazane cztonkom korpusu stuzby cywilnej za potwierdzeniem odbioru.

SL: Komisja ds. Zapobiegania Korupcji przygotowata ulotke dla wszystkich urzednikéw
publicznych w Stowenii na temat podstawowych zasad etycznych obowigzujgcych w stuzbie
cywilnej, demaskatorstwa, ochrony demaskatordw, mobbingu oraz istotnosci walki przeciw
korupcji w stuzbie cywilnej. Procz tego, dla wszystkich urzednikédw publicznych i oséb
sprawujgcych urzedy publiczne obowigzkowe jest szkolenie wprowadzajgce. Dla wszystkich
pracownikéw stuzby publicznej organizuje sie szkolenia na stanowisku pracy. Pracownicy
stuzb publicznych biorg rowniez udziat w przygotowywaniu plandéw rzetelnosci. Gtéwnym
celem takiego szkolenia jest podniesienie swiadomosci i wiedzy, wzmocnienie udziatu w
dziataniach na rzecz wiekszej rzetelnosci, informowanie o réznych formach nieprawidtowych
zachowan, oraz ochrona dobra publicznego. Szkolenie organizuje odpowiedni departament
w Ministerstwie Administracji Publicznej, a czeSciowo rowniez Komisja ds. Zapobiegania
Korupcji (dziatania na rzecz wiekszej rzetelnosci stanowig czes¢ szkolenia, w ktérym udziat
wzigé muszg wszyscy urzednicy publiczni). Pracownicy stuzby publicznej mogg sie zawsze
skonsultowac ze swoim zwierzchnikiem i/lub Komisjg ds. Zapobiegania Korupcji (dalej: CPC),
ktéra udzieli im odpowiedzi wytgcznie im lub (w przypadku probleméw systemowych),
opublikuje swojg opinie lub wyjasnienie na swojej stronie internetowej, pod adresem
http://www.kpk-rs.si. Mogg sie oni rowniez skontaktowac z Biurem ds. Réwnych Szans (OEO;
http://www.uem.gov.si).

LV: Odpowiedzi udzielone powyzej to odpowiedzi przyblizone (za wyjatkiem pierwszej, gdy
dana osoba dotgcza do stuzby cywilnej), poniewaz praktyka jest inna w zaleznosci od
instytucji. KNAB: Biuro Zapobiegania i Zwalczania Korupcji (Biuro) zapewnia regularne
szkolenia zewnetrzne w zakresie zagadnien etycznych oraz, na przyktad, na stronie
internetowe] Biura dostepny jest profesjonalny modut szkolenia etycznego.

SE: Administracja panstwowa Szwecji obejmuje 240 pracownikéw/agencji. Zapewniamy
wsparcie tym, ktérzy go potrzebuja.

HU: Wartosci i standardy stuzby publicznej podlegajg podstawowemu szkoleniu
zawodowemu, ktére jest obowigzkowe w przypadku nowych pracownikéw stuzby publicznej,
i pofgczone z wymogiem egzaminacyjnym.

PT: Wiedza o wartosciach etycznych i zasadach obowigzujgcych w stuzbie publicznej jest
obowigzkowa dla tych, ktérzy biorg udziat w konkursach na otwarcie nowych placéwek w
administracji publicznej. Zawodowa deontologia jest czescia programu testow z wiedzy
ogolnej, ktérym podlegajg aplikujacy. Co wiecej, za posrednictwem stron internetowych
stuzb rozpowszechnia sie kodeksy postepowania, a w przypadku niektdrych, dostarcza sie
kazdemu nowemu pracownikowi "instrukcje powitalng", w ktérej omdwione jest to
zagadnienie.

LI: Poniewaz standardy ustanowione sg w przepisach prawa i Rezolucjach Rzgdowych, uwaza
sie, ze kazda osoba, ktdra wstepuje do stuzby cywilnej, zapoznata sie z takimi standardami.
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MT: W ramach kurséw wprowadzajgcych dla nowych urzednikéw panstwowych, organizuje
sie sesje szkolen etycznych. Prdocz tego, ustawodawstwo oraz inne dokumenty zwigzane z
etyka sg udostepniane sg urzednikom panstwowym zardwno przez intranet jak i na stronie
internetowej Ministerstwa Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych.

ANEKS 3: KWESTIONARIUSZ ANKIETY

Kwestionariusz — niektore dodatkowe pytania do dokumentu polityki

Na nastgpnym stronach znajda Panstwo kwestionariusz uzupeiniajacy, ktory sktada si¢ z
siedmiu tematow podzielonych na pytania sktadowe. Poniewaz odpowiedzi na te pytania sa z
natury subiektywne, powinny w mozliwie najwigkszym stopniu odzwierciedla¢ szeroka
perspektyw¢ w Panstwa administracji. Prosimy o zaznaczenie wybranych opcji i
wprowadzenie ich w tym dokumencie elektronicznym. Jezeli maja Panstwo problemy
techniczne z wypehieniem tego dokumentu, mozemy przesta¢ Panstwu kwestionariusz w
wybranym przez Panstwa formacie.

Prosimy o przestanie wypetlionego kwestionariusza do pana Christopha Demmke na adres
c.demmke(@eipa.eu oraz pana Timo Moilanena na adres t.moilanen@eipa.ecu najpozniej do

dnia 9 wrzes$nia 2011 roku. Odpowiedzi moga Panstwo udziela¢ po angielsku, francusku i
niemiecku.

Pierwsza dyskusja na temat tego zagadnienia odbgdzie si¢ 12-13 wrze$nia na pierwszym
spotkaniu Grupy Roboczej ds. Zasobow Ludzkich w Warszawie. Wstepne ustalenia zostana
przedstawione na drugim spotkaniu Grupy Roboczej ds. Zasoboéw Ludzkich w Krakowie 17-
18.11.2011, a ostateczny raport zostanie zaprezentowany na spotkaniu Dyrekcji Generalnej w
Warszawie 12-13.12.2011.

Z gory dzigkujemy za Panstwa wspolprace i cenne komentarze.

Dane kontaktowe

Profesor Dr Christoph Demmke Delegowany Ekspert Krajowy Timo Moilanen

Jednostka 2 - Europejskie Zarzadzanie Publiczne Jednostka 2 - Europejskie Zarzadzanie Publiczne
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Europejski Instytut Administracji Publicznej
Skrytka pocztowa 1229
NL-6201 BE Maastricht

e-mail: c.demmke@eipa.cu
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1. Informacje podstawowe

1.1 Nazwa panstwa czlonkowskiego:
1.2 Imig, nazwisko 1 stanowisko respondenta:
1.3 Organizacja respondenta:

1.4 Adres e-mail i numer telefonu respondenta:

2. Dyskusje publiczne na temat etyki stuzby publicznej

2.1 Czy nastgpujace zagadnienia byly przedmiotem dyskusji publicznej (TV, prasa) lub
dyskusji administracyjnej (imprezy i czasopisma branzowe) w Panstwa kraju w ostatnich
pigciu latach?

Dyskusja publiczna Dyskusja administracyjna

Nie Do pewnego stopnia  Intensywnie Nie Do pewnego stopnia  Intensywnie

e)  konflikt ___interesow

zwiazany z politykami L I L] | — I — ]
f)  konflikt _interesow

zwigzany z pracownikami R E— I — [] | — I — L]
stuzby cywilnej

samdnienia,_zwiggme 2| 0.0 |00 O
pracownikami sty | OO0 OO [
publicznych L — I — [] L — I — []
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ogole (prosimy o komentarz)

n) inne__kwestie _etyczne

(prosimy 0 wpisanie
komentarza)

Komentarze:

2.2 Czy wspomniane powyzej dyskusje w Panstwa kraju odznaczaty si¢ przewaznie

debatami opartymi na skandalach debatami opartymi na warto$ciach

(konkretne przypadki problemow) [] [] [] [] [] (dyskusja ogdlna na
temat warto$ci i

standardow)
Komentarze:

2.3 Czy dyskusja doprowadzita do jakichkolwiek odpowiedzi lub wynikow praktycznych? Na
przyktad paniki moralnej, prowadzacej do bardziej szczegoétowych i surowszych zasad,
konsensusu w nowych standardach zachowan, nowego kodeksu postepowania, nowych
przepiséw prawnych itd.

Komentarze:

2.4 Czy biezace dyskusje publiczne wptynety na poziomy zaufania publicznego?

Wzrost Spadek
zaufania zaufania

[] [] [] [] [ ] w odniesieniu do wybranych wtadz (politykow)
[] [] [] [] [ ] w odniesieniu do wybranych urzednikéw
(pracownikow stuzby cywilne;j)

Komentarze:

2.5 Czy w ostatnich czasach zaufanie publiczne uleglto zmianie? Co przyczynilo si¢ do
zmiany / stabilnos$ci?

Komentarze:

2.6 Czy zgadzaja si¢ Panstwo, ze w ostatnich latach — w panstwa administracji —
zdefiniowano wigce] kwestii, ktore moga sta¢ si¢ przedmiotem potencjalnych nieetycznych
zachowan? (Patrz Rozdziat 7, lista kwestii uznanych za nieetyczne)

DZdecydowanie si¢ zgadzam ] Zgadzam si¢ w pewnym stopniu []Brak zmian [ ] Ich
liczba si¢ zmniejszyta  [_] Trudno powiedzieé
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Komentarze:

3. Etyka urzednikow

3.1 W poprzednim badaniu przeprowadzonym podczas Finskiej Prezydencji w EU ustalono,
ze wigkszos¢ panstw czlonkowskich UE wprowadzito deklaracj¢ wartosci lub kodeks
postgpowania (Moilanen & Salminen 2006). Uprzednia lista kodeksow jest dostgpna w
Aneksie 1. Czy dokonali Panstwo jakichkolwiek zmian w swoim kodeksie w ostatnich pigciu
latach (patrz Aneks)? Czy wprowadzili Panstwo nowe kodeksy? Prosimy o podanie
wszelkich nowych informacji bezposrednio w Aneksie 1 na ostatniej stronie.

Komentarze:

3.2 Wartosci 1 standardy dobrego zachowania administracyjnego w stuzbie publicznej mozna
wprowadza¢ na wiele sposobow. Sa one standardowo komunikowane jako akty prawne,
deklaracje wartosci i/lub szczegdtowe standardy zachowan. W niektérych przypadkach
standardy zachowan nie posiadaja formy pisemnej i stanowia cz¢$¢ kultury administracyjne;j
(milczacej wiedzy). W Panstwa kraju, w uzyciu jest

W uzyciu Nie w uzyciu

szczegotowe ustawodawstwo dotyczace kwestii etycznych®®

N

ogolne ustawodawstwo bez specjalnych odniesien do kwestii
237
etycznych

[

kodeks postgpowania, szczegdétowo opisujacy standardy

zachowan>*®

239

O O o

[]
[]
[]
[]

[

kodeks etyczny ustanawiajacy ogdlne wartosci lub zasady

Komentarze:

3.3 Czy powyzsze dokumenty poddano wciagu ostatnich pigciu lat rewizji? Jakie glowne
zmiany wprowadzono? Czy rewizje wywotaty jakie§ dyskusje w administracji publicznej lub
na forum opinii publicznej? Czy kodeks doprowadzit do podniesienia §wiadomos$ci zagadnien
etycznych w Panstwa kraju?

Komentarze:

3¢ Standardy Postepowania Etycznego dla Pracownikéw Wiadzy Wykonawczej, 5 C.F.R. Cze$¢ 2635
(USA).

237 Czesci Ustawy o Otwartosci i Dzialaniach Rzadowych (FI).

2% Gtoéwne cechy ram etycznych dla sektora publicznego)EUPAN (2004).

* Siedem zasad zycia publicznego Komitetu ds. Standardéw Zycia Publicznego.
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Prosimy przesta¢ badaczom kopie (lub odnosnik z taczem) do odpowiednich nowych
kodeksow, na adres wskazany powyzej.

3.4 Czy zakomunikowali Panstwo oficjalne wartos$ci 1 standardy stuzby publicznej (okreslone
w przepisach prawa, kodeksach i regulacjach) swoim pracownikom shuzby publicznej?
Dokumenty na temat wartosci i standardéw sa

k

—
o

zapewniane automatycznie kiedy kto§ dotacza do stuzby publiczne;j

zapewniane automatycznie kiedy kto§ obejmuje stanowisko w

innej organizacji

czescia umowy o prace/dokumentu

czescia szkolenia wewnetrznego

czescia szkolenia zewngtrznego

i o A
0000 00z

czescia szkolenia internetowego

Komentarze:

3.5 Jaki jest ogoélny poziom wiedzy pracownikow stuzby cywilnej w zakresie wartos$ci i
standardow stuzby publicznej?

Bardzo wysoki Zerowy

I R I B B A

Komentarze:

3.6 Czy istnieja jakie§ inne wytyczne/wymogi w stuzbie publicznej oprocz ogoédlnych
standardow obowiazujacych wszystkich pracownikéw shuzb publicznych?

Tak  Nie

] ] kodeksy postgpowania dla okreslonych agencji (np. calego personelu
pracujacego w danej agencji publicznej)

[] [] kodeksy postepowania dla okreslonych obszaréw (np. dodatkowy kodeks dla
urzednikow zajmujacych si¢ podatkami lub pozwoleniami)

Komentarze:
3.7 Czy wybrani w wyborach sprawujacy urzedy publiczne tacy jak czlonkowie rzadu
(ministerstw) oraz cztonkowie zgromadzenia narodowego (parlamentarzysci) podlegaja temu

samemu kodeksowi etycznemu, co pracownicy stuzby publicznej, czy tez obowiazuja ich inne
lub bardziej szczegdtowe zasady?
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Tak W pewnym Nie

stopniu
L] L] [] Te same standardy etyczne obowiazuja zaréwno wybranych,
jak 1 wyznaczonych urz¢dnikoéw panstwowych
Komentarze:
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4. Wplyw polityk reformatorskich na zachowania w miejscu pracy

4.1 Ze wzgledu na kryzys finansowy, wiele panstw cztonkowskich przechodzi obecnie proces
redukcji zatrudnienia w sektorze publicznym, zamrazania lub redukcji wynagrodzen,
zmniejszania ochrony pracownikow, zwigkszania wieku emerytalnego oraz wdrazania
podobnych programéw oszczgdno$ciowych. Czy zgodza si¢ Panstwo, Ze programy
oszczgdnos$ciowe miaty w Panstwa kraju ponizsze skutki?

Zdecydowanie sig zgadzam Zgadzam si¢ w pewnym stopniu Nie zgadzam si¢ w ogdle Trudno powiedzie¢
a) spadek zaufania do organizacji | | | L[|
b) spadek zaufania do przywodztwa . I I I (]
¢) postrzeganie traktowania pracownikow. [ 1 I I [l

¢) spadek zaangazowaniawprace [ | I I []

f) zanikanie wartoSci etycznych . I 1
____________ []

g) obnizenie satysfakcjizpracy I I I []
h) wzrost nieprawidlowego wykorzystywania I I []

). wicksze tendencie korupeyine [ ] I O L]
m)_inny wplyw, jakiego rodzaju (prosimy o komentarz) [ 1 I L]
Komentarze:

4.2 Jakie trendy w reformach w sektorze publicznym i HR sa najbardziej podatne na
nieprawidlowos$ci (np. przekupstwo, protekcjg, konflikty interesow zwiazane z prezentami lub
dziatalnoscia zewnetrzna)?

Bardzo podatne Podatne Niepodatne Trudno powiedzie¢

a) ogdlnie, wdrozenie nowych programéw oszczednosciowych [ ] ] ] ]
(redukcja miejsc pracy 1 ptac, mozliwosci awansowych itd.)
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[
[

b) reformy wynagrodzen

[
[]

c¢) reformy systemow ubezpieczen spotecznych

]
]

d) reformy bezpieczenstwa pracy []

e) wprowadzenie nowych technologii teleinformatycznych

HEREERE .

[

f) zorientowanie na obywatela

[

[

g) otwartos¢ L]

0]

1) poprawa mobilnos$ci pomigdzy sektorem publicznym a prywatnym)

j) reformy organizacyjne (obalenie hierarchii) []

k) decentralizacja obowiazkow kadrowych

0]

1) zmiana kultury organizacyjnej

DO

m) polityki awansow []
n) polityki rekrutacji ]

0) zarzadzanie kompetencjami

N
O Ouoodd oo o

[

p) nne, akie ] L]

Komentarze:

5. Monitorowanie i ocena polityk etycznych i instrumentow etycznych

5.1 Ogolnie rzecz biorac, ktdre instrumenty uwazaja Panstwo za bardziej efektywne w walce
z korupcja 1 innymi nieetycznymi zachowaniami?

Efektywne Nieefektywne

Prawa i regulacje

L0
L0

Kodeksy

Przywodztwo

Szkolenia, w tym w zakresie dylematow

Otwarto$¢, przejrzystosé

Rejestracja intereséw finansowych

Zasady dotyczace okresu po ustaniu zatrudnienia

Precyzyjne polityki dotyczace prezentow

Specjalisci ds. etyki zawodowej dostarczajacy porad

Dobooggn

Ochrona demaskatorow

Dooooggdon
Doboooggn

Dooooggdon
Dooooggdon
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[] [] [] [] L] Inne, jakie

Komentarze:
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5.2. Co uwazaja Panstwo za gtowne przeszkody 1 trudnosci dla skutecznej polityki w Panstwa
stuzbie publiczne;?

Gloéwne Pomniejsze To nie
przeszkody przeszkody przeszkoda

Staba jako$¢ istniejacych przepisow prawa, regulacji 1

Egzekwowanie kodeksow (jezeli istnieja)

Brak aktywnego przywddztwa i zaangazowania przywodztwa

Brak szkolen dotyczacych zagadnien etycznych

Kultura organizacyjna nie jest dopasowana do standardow

O oo 0O

Polityka HRM ktoci si¢ z wymogami etycznymi (brak

niezaleznych procedur selekcji 1 rekrutacji, upolityczniona
administracja, kontrola nad dyplomami 1 referencjami, brak
przegladu listy podatnych funkcji, przysiegi itd.)

HRM nie jest oparta $cisle na zasadach merytorycznych

[
[
[

(wyjatki dla politykow, kadry zarzadzajacej najwyzszego
szczebla, pracownikow sektora publicznego, mniejszosci,

kobiet, 0sob niepelnosprawnych)

Polityki etyczne nie sa powaznie traktowane — zbyt niska
swiadomos$¢ 1 wiedza o zasadach etycznych
Brak monitorowania (brakuje rejestracji wykroczen)

Brak niezaleznych badan etycznych (np. za posrednictwem

komisji etycznych)

Brak oceny naruszen

Brak sankcji/srodkow odstraszajacych

N O 0 R
N O 0 R
I O 0 R

Polityki etyczne nie sa zintegrowane z innymi politykami (np.

za sprawa niesprawiedliwej rekrutacji, wynagrodzenia, polityk
promocyjnych)

5.3 Czy zintensyfikowano monitorowanie, odpowiedzialno$¢ i struktury kontroli (na drodze
zobligowania urzednikow do wypehienia publicznych rejestrow dochodu i1 dziatalnosci
dodatkowej, powotywania komisji etycznych, specjalistow ds. etyki, kontroli i mechanizmoéw
monitorujacych)?

Komentarze:

54 Czy ujawnianie udziatow finansowych przez urzednikéw panstwowych jest
obowigzkowe?
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Tak  Nie

[ ] [] wodniesieniu do wybranych wtadz (politykow)

] [] w odniesieniu do pracownikéw shuzby publicznej najwyzszego szczebla

] [] w odniesieniu do innych wyznaczonych urzednikow (prosimy wskazaé, czy
istnieja)

Komentarze:

5.5 Czy wykorzystuje si¢ system ujawniania informacji finansowej, w jaki sposob informacje
sa wykorzystywane, kto je otrzymuje i1 jakie sa potencjalne konsekwencje w przypadku
wykrycia konfliktu interesow?

Komentarze:

5.6 Czy istnieje wiele wyspecjalizowanych organoéw, ktorych zadaniem jest prowadzi¢
dochodzenia w sprawie nieprawidtowosci 1 korupcji w stuzbie publicznej? Czy organy te
maja prawo zaskarza¢ do sadu?

Komentarze:

5.7 Czy istnieje instytucja, jednostka lub komitet, ktorego zadaniem jest koordynacja i lub
zarzadzanie wdrozeniem polityki etycznej? (nazwa, status, personel i inne zasoby)

Komentarze:

5.8 Niektoére panstwa cztonkowskie zaczety wdraza¢ programy zarzadzania skandalami, w
celu skuteczniejszego reagowania na skandale polityczne 1 administracyjne. Czy wprowadzili
Panstwo taki system? Czy planuja Panstwo taki system wprowadzi¢? Czy jest on efektywny?
Prosimy o tacze do programu (jezeli istnieje).

Komentarze:

5.9 Czy wciaz potrzeba wigcej zasad, standardoéw, kontroli, porad, wsparcia itd.?

Jezeli tak, w jakich obszarach?
Potrzeba Nie  rzelpot
wigcej zasad wigcej zasad

L]

[
[

a) po ustaniu zatrudnienia

L]

b) polityki dotyczace prezentéw

O O

L]

¢) naduzywanie zasobow organizacyjnych

d) oszustwo

e) korupcja

Hinin
oot
oot
oo oo
oo oo

f) mobbing
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g) upolitycznienie

h) zastraszanie eksuake

i) zamoéwienia publiczne

Dot

Dot

i

i

N

Komentarze:
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6. Ocena kosztow, korzysci i efektywnosci systemow etycznych

6.1 Czy  kiedykolwiek oceniali  Panstwo  efektywno$s¢  swoich  systemow
etycznych/rzetelnosci? Jezeli tak, jakie byty wyniki?

Komentarze:
6.2 Czy posiadaja panstwo $wiadectwa lub oszacowania kosztow monitorowania kwestii
etycznych, komisji etycznych, zatrudniania personelu itd.? Czy koszty zwiazane z kwestiami

etycznymi rosng? Jakie instrumenty powoduja najwyzsze koszty? Czy polityki etyczne sa
intensywne kosztowo czy mato kosztowne?

Komentarze:

7. Uwagi koncowe

7.1. Czy maja Panstwo plany lub programy w przygotowaniu, by zaja¢ si¢ kwestiami
etycznymi w Panstwa stuzbie publicznej?

Komentarze:
7.2 Jakie sa gtowne zagadnienia i priorytety (np. wyzwania rozwojowe) zwiazane z etyka
uslug publicznych, ktore Panstwa kraj musi w najblizszej przysztosci udoskonali¢
najbardziej?

Komentarze:

7.3 Czy w tym dokumencie pomini¢to co$ istotnego? Prosimy o dodatkowe komentarze.
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